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of Rights, s. 2(e) guarantee of fair hearing in accordance
with principles of fundamental justice to determine rights,
obligations, requiring reasons.

This was an application to quash the decision pursuant
to Immigration Act, subsection 70(5) that the applicant
was a danger to the public. Paragraph 70(5)(c) removes
the statutory right of appeal from a person against whom
a deportation order has been made where the Minister
forms an opinion that that person is a “danger to the
public in Canada”, and the person has been determined by
an adjudicator to be a person described in paragraph
27(1)(d) who has been convicted of an offence for which
a term of imprisonment of 10 years or more may be
imposed.

canadienne des droits garantit le droit ¢ une audience
impartiale de sa cause, selon les principes de justice
Jondamentale, pour la définition de ses droits et obliga-
tions — Le droit d’appel et l'obligation de quitter le
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Jondamentale exige qu’une décision soit motivée.
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et sécurité — L'art. 70(5) de la Loi sur limmigration
retire @ une personne le droit de faire appel contre une
mesure d’'expulsion lovsque le ministre estime qu'elle
constitue un danger pour le public et que la personne a
commis une infraction grave — Il n’existe aucun proces-
sus décisionnel requis par la législation — Un fonction-
naire ministériel fait une recommandation et l'adresse d
son gestionnaire, qui concourt ou non a la recommanda-
tion, de sorte que la décision ultime est prise par le délé-
gué du ministre — La décision n'est jamais accompagnée
de motifs — L'art. 7 s'applique (1) parce que le droit a la
liberté entre en jeu lorsqu’une personne est expulsée; (2)
parce que la décision retire un recours par ailleurs dispo-
nible — L’art. 70(5) n’est pas inconstitutionnellement
imprécis — Les différentes descriptions du fardeau de la
preuve dans la jurisprudence et les lignes directrices ne
constituent pas une incertitude — Le concept du «danger
pour le publicy n'est pas si imprécis qu'un débat judi-
ciaire éclairé sur son contenu soit impossible.
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Renvoi de résidents permanents — Demande d’annulation
d’une décision fondée sur I'art. 70(5) de la Loi sur l'im-
migration et concluant que le requérant constitue un
danger pour le public — Il n'existe aucun processus
décisionnel requis par la législation — Un fonctionnaire
ministériel fait une recommandation et !'adresse d son
gestionnaire, qui concourt ou non d la recommandation,
de sorte que la décision ultime est prise par le délégué du
ministre — La décision n'est jamais accompagnée de
motifs — Bien que l'art. 7 de la Charte s'applique, 'art.
70(5) n’est pas inconstitutionnellement imprécis — L 'équi-
té, la justice naturelle et le droit garanti par l'art. 2e) de
la Déclaration canadienne des droits G une audience
impartiale de sa cause, selon les principes de justice
Jondamentale, pour la définition de ses droits et obliga-
tions exigent qu'une décision soit motivée.

Il s’agissait d’une demande en vue de I'annulation d’une
décision fondée sur le paragraphe 70(5) de la Loi sur
Uimmigration et concluant que le requérant constituait un
danger pour le public. L’alinéa 70(5)c) prive du droit de
faire appel toute personne contrc laquelle une mesure
d’expulsion a été prise lorsque le ministre estime qu’elle
constitue un «danger pour le public au Canada» et qui,
selon la décision d’un arbitre, reléve, pour toute infraction
punissable d’un emprisonnement maximal égal ou supé-
rieur & dix ans, du cas visé & I'alinéa 27(1)d).
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The applicant had been brought to Canada when he was
nine years old. He is now thirty. Several family mem-
bers are permanent residents and he has three children
who are Canadian citizens. He was convicted of four
drug-related offences in the years 1989-1992 and is thus a
person described in subparagraphs 27(1)(d)(i) and (ii).
The last offence was committed in 1990 for which he was
not sentenced until 1992. A deportation order was issued
in 1994. The applicant alleged that he has been drug-free
since 1990. The Minister’s decision was dated three years
after applicant had been released from prison at which
time he was receiving counselling for his drug problem
and was enrolled in school.

The applicant argued that subsection 70(5) was uncon-
stitutionally vague because no standard or proof applicable
to the making of decisions is set out in the statute, no
criteria are established for deciding what “danger to the
public” means, and there is no legislatively required
decision-making process for subsection 70(5) decisions.
As a matter of practice, departmental officials send a
notice to an individual who may become the subject of a
subsection 70(5) decision, together with the documentary
evidence on which a decision may be made. The individ-
ual is given 15 days within which to respond in writing.
A recommendation form is then filled in by an official
and sent to his or her manager who either concurs with or
rejects the recommendation. The final decision is made
by the Minister’s delegate. No reasons are given.

The issues were: (1) whether subsection 70(5) and the
decision-making process authorized thereby offend Char-
ter, section 7 which guarantees the right not to be
deprived of life, liberty and security of the person except
in accordance with the principles of fundamental justice;
(2) whether the decision-making process breached the
common law principles of fairness and natural justice;
and, (3) whether the Canadian Bill of Rights, paragraph
2(e), which guarantees that no law of Canada shall be
construed so as to deprive a person of the right to a fair
hearing in accordance with the principles of fundamental
justice for the determination of his rights and obligations,
was breached.

Held, the application should be allowed.

(1) A liberty interest is engaged when a person is being
deported and therefore Charter, section 7 applies to such
cases. Furthermore, a decision relating to the deportation
order that removes an otherwise available avenue of legal
redress is equally covered by section 7. If a legislative
provision infringes the section 7 guarantees, it will be
invalid or at least inoperative. Section 7 also operates to

Le requérant est venu au Canada lorsqu’il avait neuf
ans. Il en a aujourd’hui trente. Plusieurs membres de sa
famille sont résidents permanents, et il a trois enfants qui
sont citoyens canadiens. Il a été reconnu coupable de
quatre infractions reliées aux stupéfiants au cours des
années 1989 & 1992, et est donc une personne visée par
les sous-alinéas 27(1)d)(i) et (ii). La derniére infraction
remonte a 1990, a I’égard de laquelle il n’a été condamné
qu’en 1992. Une mesure d’expulsion a été prise contre lui
en 1994. 1l a affirmé n’avoir pas touché a la drogue de-
puis 1990. La décision du ministre portait une date ulté-
rieure de trois ans & celle de la libération de prison du
requérant, époque a laquelle il recevait des services de
counselling psychologique & I’égard de sa dépendance de
la drogue et étudiait dans une école.

Le requérant a soutenu que le paragraphe 70(5) est
inconstitutionnellement vague parce qu’aucune norme de
preuve applicable au processus décisionnel n’est exposée
dans le texte de loi, qu’aucun critére n’aide a déterminer
la signification de I’expression «danger pour le public» et
qu’il n’existe aucun processus décisionnel requis par la
législation a I'égard des décisions fondées sur le paragra-
phe 70(5). Les fonctionnaires ministériels ont pour prati-
que d’adresser un avis a celui qui est susceptible de faire
Pobjet d’une décision fondée sur le paragraphe 70(5),
ainsi que la preuve documentaire sur laquelle celle-ci peut
s’appuyer. L’intéressé dispose d’un délai de 15 jours pour
répondre par écrit. Un fonctionnaire ministériel remplit
alors une formule de recommandation et 1’adresse & son
gestionnaire, qui concourt ou non a la recommandation.
La décision ultime est prise par le délégué du ministre. La
décision n’est jamais accompagnée de motifs.

Les questions étaient de savoir: (1) si le paragraphe
70(5) et le processus décisionnel autorisé par celui-ci
enfreignent Varticle 7 de la Charte qui garantit qu’il ne
peut étre porté atteinte au droit 4 la vie, a la liberté et a la
sécurité de sa personne qu’en conformité avec les princi-
pes de justice fondamentale; (2) si le processus décisionnel
est incompatible avec les principes d’équité et de justice
naturelle reconnus par la common law; et (3) s’il a été
contrevenu a l’alinéa 2e¢) de la Déclaration canadienne
des droits, qui garantit que nulle loi du Canada ne doit
s’interpréter comme privant une personne du droit & une
audition impartiale de sa cause, selon les principes de
justice fondamentale, pour la définition de ses droits et
obligations.

Jugement: la demande doit étre accueillie.

(1) Le droit & la liberté entre en jeu lorsqu’une personne
est expulsée, et par conséquent l’article 7 de la Charte
s’applique alors. De plus, une décision ayant trait a la
mesure d’expulsion qui retire un recours par ailleurs
disponible est aussi visée par ’article 7. Les dispositions
législatives qui enfreignent les garanties conférées par
Particle 7 sont invalides ou pour le moins sans effet.
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discipline procedures being used by decision makers when
exercising validly conferred decision-making powers,
under legislative provisions that are not in themselves
unconstitutional.

Subsection 70(5) is not unconstitutionally vague. While
there is no express statutory standard of burden of proof,
the different descriptions of the burden of proof in cases
and the Guidelines published by the respondent do not
indicate uncertainty. There is always a certain amount of
uncertainty with any new legislative provision until case
law has had time to develop and settle some of those
uncertainties. “On all the circumstances” relates to the
content of a danger to the public finding, not to burden of
proof. The Guidelines instruct decision makers to identify
those individuals who have caused or who might reason-
ably be expected to have caused the type of injury
described. This does not detract from the overall standard
of proof required to be met in deciding whether someone
is a danger to the public. The standard, in the absence of
any legislative direction to the contrary, is the ordinary
civil standard of balance of probabilities.

A law is unconstitutionally vague if it is so lacking in
precision that there is insufficient guidance to allow for an
informed legal debate on the content of the concept in
question. There must be sufficient precision to provide
fair notice to the citizen and to provide a limitation of
enforcement discretion. The concept “danger to the
public” is not so lacking in precision that an informed
legal debate on its content is not possible.

(2), (3) The common law principles of fairness and
natural justice, which provide standards by which discre-
tionary decision making and the procedures used therefor
must operate, in the absence of any statutory provision to
the contrary, apply to a subsection 70(5) decision. Cana-
dian Bill of Rights, paragraph 2(e) is engaged as the right
of appeal and the obligation to leave Canada are “rights
and obligations” for paragraph 2(e) purposes.

Certain aspects of the decision-making procedure were
noted: (1) as several departmental officials make the
decision as delegates of the Minister, and are given exten-
sive discretion, it is more difficult to assume that there is
consistency in decision-making than when there is a single
decision maker; (2) there was no indication that these
individuals had any legal training, yet the concept of “a
danger to the public” involves the application of a legal
standard, which results in an opinion that affects a per-
son’s liberty; (3) there is no way of knowing whether the
decision maker considered any of the material on the file

L’article 7 agit aussi de fagon & régir les procédures aux-
quelles ont recours les décideurs lorsqu’ils exercent des
pouvoirs décisionnels validement conférés, en vertu de
dispositions législatives qui ne sont pas en elles-mémes
inconstitutionnelles.

Le paragraphe 70(5) n’est pas inconstitutionnellement
vague. Bien qu’il n’y ait pas de norme législative expresse
du fardeau de la preuve, les différentes descriptions du
fardeau de la preuve dans la jurisprudence et les lignes
directrices publiées par 1’intimé n’indiquent aucune incer-
titude. Les nouvelles dispositions législatives soulévent
toujours des incertitudes jusqu’a ce que la jurisprudence
ait eu le temps de dissiper certaines d’entre elles. «Dans
les circonstances de ’affaire» se rapporte au contenu de la
conclusion que P’intéressé constitue un danger pour le
public, et non pas au fardeau de la preuve. Les lignes
directrices ordonnent aux décideurs de reconnaitre les
personnes qui ont causé ou pourraient raisonnablement
étre présumées avoir causé le genre de préjudice décrit.
Cela ne porte pas atteinte 4 la norme de preuve globale
qu’il faut respecter lorsqu’il s’agit de décider si une per-
sonne constitue un danger pour le public. Cette norme est,
en [’absence de toute directive législative opposée, celle
de la prépondérance des probabilités.

Une loi est inconstitutionnellement imprécise si elle 1’est
a tel point qu’il n’y a pas suffisamment d’indications pour
permettre un débat judiciaire éclairé sur le contenu du
concept en cause. Il doit y avoir suffisamment de préci-
sions pour donner au citoyen un avertissement raisonnable
et pour fournir une limitation du pouvoir discrétionnaire
dans I’application de la loi. Le concept du «danger pour le
public» n’est pas si imprécis qu'un débat judiciaire éclairé
sur son contenu soit impossible.

(2), (3) Les principes d’équité et de justice naturelle
reconnus par la common law, qui fournissent, cn 1’absence
de toute disposition législative contraire, des normes qui
doivent étre respectées dans l'exercice du pouvoir déci-
sionnel discrétionnaire et des procédures qui P’accompa-
gnent, s’appliquent aux décisions fondées sur le paragra-
phe 70(5). L’alinéa 2¢) de la Déclaration canadienne des
droits entre en jeu, car le droit d’appel et I’obligation de
quitter le Canada sont des «droits et obligations» aux fins
de I’alinéa 2e).

Certains aspects de la procédure décisionnelle sont
mentionnés: (1) comme plusieurs fonctionnaires ministé-
riels rendent la décision en qualité de délégués du ministre
et sont investis d'un large pouvoir discrétionnaire, il est
plus difficile de s’attendre & la méme constance en pré-
sence de plusieurs décideurs qu’en présence d’un seul:
(2) rien n’indique que ces personnes jouissent de la moin-
dre formation juridique, et cependant le concept du «dan-
ger pour le publicy implique I’application d’une norme
juridique, dont Papplication résulte en un avis qui a des
répercussions sur la libert¢ d’un individu; (3)il n’y a
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other than the recommendation prepared by the first level
official; and, (4) there is no way of knowing whether an
appropriate test for deciding that a person is a danger to
the public has been applied. While the Guidelines cor-
rectly state that the mere commission of an offence is not
definitive, they appear to then provide a framework
whereby it is the gravity of the offence that is largely
determinative. A subsection 70(5) finding requires that
two components exist: a serious offence and that the
person is a danger to the public. The existence of the
first component is not sufficient to determine the latter.
The second condition is framed in the present and is
forward looking. While individuals are given a copy of
the materials upon which a danger decision will be based,
it may not be immediately obvious why that material
supports the conclusion that the individual is a present or
future danger to the public. The original conviction of an
offence alone is not necessarily sufficient to support a
presumption that the person is a danger to the public.

Fundamental justice, natural justice and fairness
required that reasons be given in the circumstances of this
case. The consequences for the individual are substantial.
The applicant will be uprooted from family and returned
to a country which he left and where he has not lived for
20 years. The decision-making process gives no assur-
ance that the ultimate decision maker in fact considers the
applicant’s submissions directly. It is not clear what
reasoning lead to the finding that the applicant was a
present or future danger to the public. In the absence of
even brief reasons, a reviewing court on judicial review
cannot determine whether the decision makers are apply-
ing consistent and lawful criteria in making decisions that
an individual is a danger to the public in Canada.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Bill of Rights, R.S.C., 1985, Appendix III,
s. 2.

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part
I of the Constitution Act, 1982, Schedule B,
Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (U.K.) [R.S.C., 1985,
Appendix 11, No. 44], ss. 6, 7.

Criminal Code, R.S.C. 1970, c. C-34.

Criminal Code, R.S.C., 1985, ¢. C-46.

Immigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2, ss. 27(1)(d)(i),
(i), 70(1) (as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c.
28, s. 18; S.C. 1995, c. 15, s. 13), (1.1) (as enacted
by S.C. 1992, c. 49, s. 65), (2) (as am. by R.S.C,,
1985 (4th Supp.), c. 28, s. 18; S.C. 1995, ¢. 15, s.
13), (3) (as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28,

aucun moyen de savoir si le décideur considére aucune
des piéces au dossier autre que la recommandation rédigée
par I’agent du premier niveau; et (4) il est impossible de
savoir si un critere appropri¢ permettant d’établir si une
personne constitue un danger pour le public a été appli-
qué. Bien que les lignes directrices soulignent correcte-
ment que la simple perpétration d’une infraction n’est pas
déterminante, elles semblent alors fournir un cadre selon
lequel c’est la gravité de I’infraction qui est largement
déterminante. La conclusion fondée sur le paragraphe
70(5) exige la présence de deux composantes: une infrac-
tion grave et le danger pour le public que représente son
auteur. L’existence de la premiére composante ne suffit
pas a entrainer la seconde. La seconde condition est expri-
mée au présent et est tournée vers l’avenir. Bien que les
individus regoivent copie des documents sur lesquels se
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constitue un danger présent ou futur pour le public. La
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La justice fondamentale, la justice naturelle et I’équité
exigeaient que des motifs soient donnés dans les circons-
tances de l’espéce. Les conséquences pour la personne
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public au Canada.
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APPLICATION to quash a decision pursuant to
Immigration Act, subsection 70(5) that the applicant
was a danger to the public on the ground that the
failure to give reasons for the decision breached the
common law principles of natural justice and fair-
ness, and the Canadian Bill of Rights guarantee of a
fair hearing in accordance with the principles of
fundamental justice to determine rights and obliga-
tions. Application allowed.

COUNSEL:

Victoria Russell for applicant.
L. John Loncar for respondent.

SOLICITORS:

Victoria Russell, Toronto, for applicant.
Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered
in English by

REED J.: The applicant seeks to have a decision
by a delegate of the Minister of Citizenship and
Immigration set aside. That decision found him to
be a danger to the public. The decision was made
under subsection 70(5) of the Immigration Act.'

The decision is challenged on a number of
grounds. One of these is that the legislative provi-
sions that authorize the decision-making process and
that process itself offend section 7 of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms [being Part 1 of the
Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, c. 11 (UK.) [R.S.C., 1985, Appendix II, No.
44]]. Alternatively, it is argued that the decision-
making process, as it presently operates, does not
accord with the common law principles of fairness
and natural justice. In addition, section 2 of the
Canadian Bill of Rights, R.S.C., 1985, Appendix III,
is relevant.

DEMANDE en vue de ’annulation d’une décision
fondée sur le paragraphe 70(5) de la Loi sur l’'immi-
gration et concluant que le requérant constituait un
danger pour le public parce que I’omission de moti-
ver la décision était incompatible avec les principes
d’équité et de justice naturelle reconnus par la com-
mon law et au droit garanti par la Déclaration cana-
dienne des droits & une audience impartiale de sa
cause, selon les principes de justice fondamentale,
pour la définition de ses droits et obligations. De-
mande accueillie.

AVOCATS:

Victoria Russell pour le requérant.
L John Loncar pour I'intimé.

PROCUREURS:

Victoria Russell, Toronto, pour le requérant.
Le sous-procureur général du Canada pour
Pintimé.

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

LE JUGE REED: Le requérant veut obtenir 1’an-
nulation d’une décision rendue par un délégué du
ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration. Cette
décision, fondée sur le paragraphe 70(5) de la Loi
sur l'immigration', concluait que le requérant consti-
tuait un danger pour le public.

La décision est contestée pour plus d’un motif.
L’un d’eux tient & ce que les dispositions législatives
qui autorisent le processus décisionnel et le proces-
sus lui-méme enfreignent Particle 7 de la Charte
canadienne des droits et libertés [qui constitue la
Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe
B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U)
[L.R.C. (1985), appendice II, n® 44]]. Subsidiaire-
ment, le requérant soutient que le processus déci-
sionnel, tel qu’il est présentement appliqué, est in-
compatible avec les principes d’équité et de justice
naturelle reconnus par la common law. De plus,
I"article 2 de la Déclaration canadienne des droits,
L.R.C. (1985), appendice III, est pertinent.
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Nature of the Applicant’s Interest

In order to obtain the protection of section 7 of
the Charter, a person must show that the conse-
quences of the decision to which it is sought to
apply that section would potentially deprive the
individual of “the right to life, liberty” or “security
of the person™:

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.

The decisions to which the common law principles
of fairness and natural justice apply are not so con-
strained. Nor is section 2 of the Canadian Bill of
Rights:

2. Every law of Canada shall, unless it is expressly
declared by an Act of the Parliament of Canada that it
shall operate notwithstanding the Canadian Bill of Rights,
be so construed and applied as not to abrogate, abridge or
infringe or to authorize the abrogation, abridgment or
infringement of any of the rights or freedoms herein
recognized and declared, and in particular, no law of
Canada shall be construed or applied so as to

(e) deprive a person of the right to a fair hearing in
accordance with the principles of fundamental justice
for the determination of his rights and obligations.

Paragraph 70(5)(c) of the Immigration Act® (the
paragraph relevant for present purposes) provides
that if a person has been convicted of a certain type
of offence (a serious criminal offence) and the Min-
ister forms an opinion that that person is a “danger
to the public in Canada”, a statutory right of appeal,
with respect to the deportation order that has been
issued, is taken away. In the absence of a subsection
70(5) decision, the individual has a right to have the
Immigration Appeal Division review the deportation
order to which that person has become subject. The
Appeal Division may determine whether in “all the
circumstances of the case” the person should be
deported. This involves assessing factors that were
not relevant to the issuance of the deportation order
itself. These traditionally have included: the age of
the individual; when he or she arrived in Canada;
his or her social and financial ties within Canada;

Nature de I’intérét du requérant

Pour obtenir la protection de [’article 7 de la
Charte, celui qui la recherche doit prouver que la
décision & laquelle il veut appliquer cet article pour-
rait avoir pour conséquence de le priver du «droit a
la vie, a la liberté» ou «@ la sécurité de sa per-
sonney.

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

Les décisions auxquelles s’appliquent les principes
d’équité et de justice naturelle ne sont pas visées par
cette condition, ni I’article 2 de la Déclaration cana-
dienne des droits:

2. Toute loi du Canada, & moins qu’une loi du Parle-
ment du Canada ne déclare expressément qu’elle s’appli-
quera nonobstant la Déclaration canadienne des droits,
doit s’interpréter et s’appliquer de maniére 4 ne pas sup-
primer, restreindre ou enfreindre 1’un quelconque des
droits ou des libertés reconnus et déclarés aux présentes,
ni & en autoriser la suppression, la diminution ou la trans-
gression, et en particulier, nulle loi du Canada ne doit
s’interpréter ni s’appliquer comme

e) privant une personne du droit & une audition impar-
tiale de sa cause, selon les principes de justice fonda-
mentale, pour la définition de ses droits et obligations.

L’alinéa 70(5)c) de la Loi sur l'immigration?
(alinéa applicable aux fins présentes) prévoit que
les personnes reconnues coupables de certains types
d’infractions (un acte criminel grave) et dont le
ministre estime qu’elles constituent «un danger pour
le public au Canada», ne peuvent faire appel de la
mesure d’expulsion prise contre eux. En 1’absence
d’une décision fondée sur le paragraphe 70(5), I'in-
téressé a le droit d’obtenir que la section d’appel de
I'Immigration examine la mesure d’expulsion dont il
fait I’objet. La section d’appel peut déterminer si,
[TRADUCTION] «dans les circonstances de L’affairen,
I'intéressé devrait étre expulsé. Cela implique 1’ap-
préciation de facteurs qui n’étaient pas pertinents a
la délivrance de la mesure d’expulsion elle-méme.
Ces facteurs comprennent traditionnellement: 1’dge
de la personne visée; le moment ol elle est arrivée
au Canada; ses liens sociaux et financiers au
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the extent of the person’s continuing connection to
the country to which he or she will be deported. The
Appeal Division also has authority to suspend de-
portation orders, on a conditional basis, to give the
individual a chance to demonstrate that he or she
can live a lifestyle free of criminality. The individ-
ual has the right to produce witnesses, to give oral
evidence, and to be given reasons for the decision
that is eventually made. A subsection 70(5) decision
takes away that statutory right of appeal. It clears
the way for the immediate execution of the deport-
ation order.

Subsection 70(5) of the Immigration Act applies
to permanent residents. Such individuals may have
lived in this country nearly all their lives, may have
all their friends and family here, may have all their
assets here, including a home. In so far as the right
to remain in, return to, work and live in Canada is
concerned, a permanent resident has rights closer to
those of a citizen than does a person seeking the
right to enter or the right to remain in Canada on
the basis of an as yet unprocessed application, such
as an application for landing or a claim for refugee
status.

This applicant was brought to Canada in 1976
when he was nine years old. He is now thirty. His
mother, step-father, two sisters, two nephews and
common-law wife are all permanent residents here.
He has three children who are Canadian citizens and
who are here. A deportation order was issued
against him on June 27, 1994. He was convicted of
four-drug related offences in the years 1989-1992
and thus is a person described in subparagraphs
27(1)(d)(i) and (ii) of the Immigration Act. As such
he falls under paragraph 70(5)(c) of the Immigration
Act. The last offence was committed in 1990,® for
which he was not sentenced until 1992. He alleges
that he has been drug-free since 1990. He received
an opinion of the Minister, dated November 10,
1995, stating that he constituted “a danger to the
public in Canada”. As of that date, he had been
released from prison for three years. He states that
at that time he was continuing to receive psycho-

Canada; P’étendue des liens qu’elle a conservés avec
le pays ou elle sera expulsée. La section d’appel est
aussi habilitée a suspendre I’exécution des mesures
d’expulsion, de fagon conditionnelle, pour donner &
la personne visée la possibilité de démontrer qu’elle
peut vivre une existence respectueuse des lois.
Celle-ci a le droit de produire des témoins, de don-
ner un témoignage oral, et de recevoir les motifs de
la décision finalement prise a son égard. La décision
fondée sur le paragraphe 70(5) retire le droit d’appel
statutaire. Elle donne le feu vert a I’exécution immé-
diate de la mesure d’expulsion.

Le paragraphe 70(5) de la Loi sur !'immigration
s’applique aux résidents permanents. Ceux-ci peu-
vent avoir vécu au Canada presque toute leur vie, et
tous leurs amis et leur famille entiére peuvent étre
ici, ainsi que leurs biens, y compris leur maison. En
ce qui concerne la possibilité qu’il a de demeurer,
revenir, travailler et vivre au Canada, le résident
permanent a des droits qui se rapprochent davantage
de ceux des citoyens canadiens que ce n’est le cas
pour la personne qui recherche le droit d’entrer ou
de demeurer au Canada en se fondant sur une de-
mande non encore traitée, comme une demande de
droit d’établissement ou une demande de statut de
réfugié.

Le requérant est venu au Canada en 1976 lorsqu’il
avait neuf ans. Il en a aujourd’hui trente. Sa mére,
son beau-pere, ses deux sceurs, ses deux neveux et
son épouse de fait sont tous résidents permanents au
Canada. Il a trois enfants qui sont citoyens canadiens
et vivent ici. Une mesure d’expulsion a été prise
contre lui le 27 juin 1994. Il a été reconnu coupable
de quatre infractions reliées aux stupéfiants au cours
des années 1989 a 1992, et est donc une personne
visée par les sous-alinéas 27(1)d)(i) et (ii) de la Loi
sur 'immigration. Comme tel, il reléve de I’alinéa
70(5)c) de la Loi sur limmigration. La derniére
infraction remonte a 1990°, 4 I’égard de laquelle il
n’a ét¢ condamné qu’en 1992. Il affirme n’avoir pas
touché a la drogue depuis 1990. Il a recu un avis du
ministre, en date du 10 novembre 1995, déclarant
qu’il constituait «un danger pour le public au
Canada». A cette date, il avait ét¢ libéré de la prison
depuis trois ans. Il a déclaré qu’a cette époque, il
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logical counselling with respect to his drug problem
and was enrolled in full-time study at the Toronto
School of Business, studying computers and elec-
tronics.

It is clear that the common law principles of
fairness and natural justice apply to a subsection
70(5) decision. It is also clear that paragraph 2(e) of
the Canadian Bill of Rights is engaged. The appli-
cant’s right of appeal and the obligation on him to
leave Canada are involved. These are “rights and
obligations™ for paragraph 2(e) purposes. What has
been less clear is whether the applicant’s interest is
one that fits under section 7 of the Charter.

In Hoang v. Canada (Minister of Employment &
Immigration) (1990), 13 Imm. L.R. (2d) 35, the
Federal Court of Appeal appeared to take the view
that deportation of a person for serious offences in
Canada did not involve an interest protected by
section 7 of the Charter. This view was considered
by the Supreme Court in Chiarelli v. Canada (Min-
ister of Employment and Immigration), [1992] 1
S.C.R. 711. The Court however left that issue open.*
The Court decided that, in any event, there had been
no breach of the principles of fundamental justice.
The Federal Court of Appeal reconsidered the issue
in Nguyen v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1993] 1 F.C. 696. In that case Mr.
Justice Marceau made it abundantly clear that a
liberty interest is engaged when a person is being
deported and therefore section 7 applies to such
cases. He wrote [at page 703]:

... forcibly deporting an individual against his will has
the necessary effect of interfering with his liberty, in_any
meaning that the word can bear. [Underlining added.]

The Federal Court. of Appeal in Nguyen also
decided that a decision relating to the deportation
order that removed an otherwise available avenue of
legal redress was equally covered by section 7 of
the Charter. Mr. Justice Marceau refers, at page 705,
to the Supreme Court’s analysis in Chiarelli:

continuait de recevoir des services de counselling
psychologique & 1’égard de sa dépendance de la
drogue et qu’il suivait un cours a plein temps au
Toronto School of Business, ot il étudiait 1’informa-
tique et 1’électronique.

11 est clair que les principes d’équité et de justice
naturelle reconnus en common law s’appliquent aux
décisions fondées sur le paragraphe 70(5). Il est
aussi clair que 1’alinéa 2¢) de la Déclaration cana-
dienne des droits entre en jeu. Le droit d’appe! du
requérant et I’obligation qui lui est faite de quitter le
Canada sont visés. Ce sont des «droits ct obliga-
tions» aux fins de I’alinéa 2e¢). Moins claire cepen-
dant est la question de savoir si le droit du requérant
fait partie de ceux visés a Particle 7 de la Charte.

Dans V'arrét Hoang c¢. Canada (Ministre de I'Em-
ploi et de I’'Immigration) (1990), 13 Imm, L.R. (2d)
35, la Cour d’appel fédérale a semblé étre d’avis que
I’expulsion pour des infractions graves au Canada ne
mettait pas en jeu un droit protégé par I'article 7 de
la Charte. La Cour supréme du Canada a étudié ce
point de vue dans 'arrét Chiarelli c. Canada (Minis-
tre de I’Emploi et de I'lmmigration), [1992] 1 R.C.S.
711, sans toutefois se prononcer sur cette question”,
La Cour a décidé qu’en tout état de cause, il n'y
avait pas eu violation des principes de justice fonda-
mentale. La Cour d’appel fédérale a étudié de nou-
veau la question dans l'arrét Nguyen c. Canada
(Ministre de ["Emploi et de ’'Immigration), [1993] 1
C.F. 696. Dans cet arrét, le juge Marceau a dit clai-
rement que le droit a la liberté entre en jeu lors-
qu’une personne est expulsée, et que par conséquent
Particle 7 s’applique alors. Il a écrit ce qui suit [a la
page 703]:

... il me semble, en toute déférence, que I’expulsion d’un
individu aurait pour conséquence nécessairc de porter
atteinte 4 sa liberté, dans tous les sens possibles de cette
expression. [Non souligné dans 1’original.]

La Cour d’appel fédérale a aussi décidé, dans
Parrét Nguyen, qu’une décision ayant trait & la me-
sure d’expulsion qui retirait un recours par ailleurs
disponible était aussi visée par Particle 7 de la Char-
te. Le juge Marceau renvoie, a la page 705, a ’ana-
lyse de la Cour supréme dans 1’arrét Chiarelli:
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The Supreme Court, following in that respect the
approach of this Court, examined the constitutional chal-
lenge as being aimed at the scheme viewed as a whole.
The removal of the special right to appeal was perceived
as the removal of a means to oppose the deportation order
and, as a result, might engage section 7 of the Charter.
Similarly in our case, while a determination of the ineligi-
bility under subparagraph. 46.01(1)(e)(ii) of the Act is
only indirectly linked to the deportation order, neverthe-
less it has the effect of taking away the only possible
barrier to the issuance of an unconditional deportation

La Cour supréme, suivant & cet égard la ligne de conduite
de cette Cour, a étudié le défi constitutionnel comme s’il
s’adressait au cadre législatif pris dans son ensemble. Le
retrait du droit particulier d’interjeter appel a été pergu
comme le retrait d’un recours permettant de s’opposer 2 la
mesure d’expulsion et, en conséquence, comme une at-
teinte possible a I’article 7 de la Charte. De la méme
fagon en I’espéce, bien que la décision concluant a 1’irre-
cevabilité en vertu du sous-alinéa 46.01(1)e)(ii) de la Loi
ne soit qu’indirectement liée 4 la mesure d’expulsion, elle
n’en supprime pas moins le seul obstacle possible a la

order, and as such participates in the deprivation of liberty

prise d’une mesure d’expulsion pure et simple, et comme

and, possibly, the security of the individual which resuits
from deportation. [Underlining added.]

Canadian Charter of Rights and Freedoms—

telle elle contribue & la perte de la liberté et, il est possi-
ble, de la sécurité de la personne résultant de I’expulsion.
[Non souligné dans 1’original.]

Article 7 de la Charte canadienne des droits et

Section 7

Before engaging in an analysis of the applicability
of section 7 to the present situation another refer-
ence to Chiarelli v. Canada (Minister of Employ-
ment and Immigration) must be made. The comment
is made in that decision that it is a fundamental
principle of immigration law that non-citizens do not
have the right to enter or remain in Canada.’ This
comment is frequently cited by the respondent in
cases such as the present. 1 fear the comment is
often used somewhat out of context. The Charter
recognizes the right of citizens to enter and remain
in Canada. At the same time, however, the Charter
also recognizes that citizens and non-citizens alike,
when they are within Canada, have certain funda-
mental rights. One of these is the right not to be
deprived of liberty or security of the person except
in accordance with the principles of fundamental
justice. The question is not whether the applicant
can be deported without infringing section 6 of the
Charter; he clearly can. The question is whether part
of the decision-making process, which leads to that
deportation, must be made in accordance with the
principles of fundamental justice referred to in sec-
tion 7.

If a legislative provision infringes the guarantees
of section 7, that provision will be invalid or at least
inoperative. Section 7 also operates to discipline
procedures being used by decision makers when
exercising validly conferred decision-making
powers, under legislative provisions that are not in

libertes

Avant de procéder a 'analyse de I’applicabilité de
Particle 7 & la présente situation, il faut se reporter
de nouveau a 1’arrét Chiarelli ¢. Canada (Ministre
de I’Emploi et de ['Immigration). 11 y est dit que
¢’est un principe fondamental du droit de I’immigra-
tion que les non-citoyens n’ont ni le droit d’entrer au
Canada ni celui d’y demeurer’. L’intimé cite fré-
quemment cette remarque dans les affaires comme la
présente. Je crains que la remarque ne soit quelque
peu utilisée hors contexte. La Charte reconnait le
droit des citoyens d’entrer et de demeurer au
Canada. En méme temps, la Charte reconnait que ci-
toyens et non-citoyens, lorsqu’ils sont au Canada,
jouissent de certains droits fondamentaux. L’un
d’eux est le droit de ne pas étre privé de la liberté
ou de la sécurité de la personne si ce n’est en con-
formité avec les principes de justice fondamentale.
La question n’est pas de savoir si le requérant peut
étre expulsé sans qu’il y ait violation de l’article 6
de la Charte; il peut clairement 1’étre. La question
est de savoir si une partie du processus décisionnel,
conduisant a 1’expulsion, doit s’appliquer en confor-
mité avec les principes de justice fondamentale visé
a Yarticle 7.

Les dispositions législatives qui enfreignent les
garanties conférées par I’article 7 sont invalides ou
pour le moins sans effet. L’article 7 agit aussi de
facon & régir les procédures auxquelles ont recours
les décideurs lorsqu’ils exercent des pouvoirs déci-
sionnels validement conférés, en vertu de disposi-
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themselves unconstitutional, I will deal with the
arguments challenging the validity of subsection
70(5) first.

Constitutional Vagueness of Subsection 70(5)

I turn to counsel for the applicant’s arguments
that subsection 70(5) is unconstitutionally vague
because no standard of proof applicable to the mak-
ing of decisions is set out in the statute, no identifi-
able criteria are established for guidance in deciding
what “danger to the public” means and there is no
procedural framework set out in the legislation to
govern the decision-making. It is the cumulative
effect of these factors that, it is argued, renders the
statutory provision unconstitutionally vague.

I turn first to the arguments concerning the lack
of a standard of proof. It is argued that the con-
fusion that arises from an absence of an express
statutory standard can be seen in the conflicting
descriptions, of the applicable standard, that exist.
Counsel notes that one would have expected, in the
absence of any express standard, that the ordinary
civil standard of balance of probabilities would have
applied. Yet, in Inthavong v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration) (1995), 101 F.TR. 1
(F.C.T.D.), at page 9, Mr. Justice Muldoon
described the standard as requiring that the “person
judged on past and recent behaviour presents an
extremely high risk of danger” (emphasis added). At
the same time, the respondent states in paragraph
24(g) of his further memorandum of argument that
the Minister or his delegate decides if “on_all the
circumstances of the case, the person, in his opinion,
constitutes a danger to the public” (emphasis added).
Counsel argues that this sounds as though the Minis-
ter’s delegate is applying a test similar to that
applied in humanitarian and compassionate reviews.
Lastly, counsel argues that, in the Guidelines® pub-
lished by the respondent, for the guidance of depart-
mental officials, the decision maker is directed to
consider “persons who as a result of their actions
have caused or might reasonably be expected to . . .
cause . . . [serious harm]” (emphasis added). Coun-
sel notes that this sounds like a “reasonable grounds

tions législatives qui ne sont pas en elles-mémes
inconstitutionnelles. Je vais traiter en premier licu
des moyens contestant la validité du paragraphe
70(5).

Imprécision constitutionnelle du paragraphe 70(5)

Jen arrive aux moyens de I’avocat du requérant
selon lesquels le paragraphe 70(5) est inconstitution-
nellement vague parce qu’aucune norme de preuve
applicable au processus décisionnel n’est exposée
dans le texte de loi, aucun critére identifiable n’aide
a déterminer la signification de I’expression «danger
pour le publics, et aucun cadre procédural n’cst
tracé dans la législation pour régir le processus
décisionnel. C’est I’effet cumulatif de ces facteurs
qui, dit-on, rend la disposition législative inconstitu-
tionnellement vague.

Je me tourne en premier lieu vers les moyens
relatifs a 1’absence de norme de preuve. On fait
valoir que la confusion créée par I’absence de norme
statutaire précise ressort dans les diverses descrip-
tions incompatibles de la norme applicable. L avocat
du requérant souligne que I’on se serait attendu, en
I’absence de norme précise, a ce que la norme ordi-
naire en matiére civile de la prépondérance des
probabilités se soit appliquée. Cependant, dans I’ar-
rét Inthavong c¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté
et de 'Immigration) (1995), 101 F.T.R. 1 (CF. 1*
inst), a la page 9, le juge Muldoon a dit que la
norme exigeait que «la personne en cause jugée en
fonction de sa conduite passée et récente, représente
un _risque de danger trés élevé» (non souligné dans
Poriginal). Pour sa part, 'intimé dit a ’alinéa 24g)
de son autre mémoire sur les questions a débattre
que le ministre ou son délégué décide si [TRADUC-
TION] «dans les circonstances de ’affaire, ’intéressé,
A son avis, constitue un danger pour le public» (non
souligné dans ’original). L’avocat fait valoir qu’il
semble 13 que le délégué du ministre applique un
critére semblable a celui qui est appliqué dans les
contrbles fondés sur des raisons d’ordre humanitaire.
En dernier lieu, I’avocat du requérant soutient que,
dans les lignes directrices® publiées par Dintimé,
pour la gouverne des fonctionnaires ministéricls, le
décideur est incité a considérer les «personnes qui, a
la suite de leurs actes, ont causé ou pourraient rai-
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to believe” test.

I am not persuaded that the different descriptions
of the burden of proof indicate as much uncertainty
as counsel suggests. There is always a certain
amount of uncertainty with any new legislative
provision until jurisprudence has had time to devel-
op and settle some of those uncertainties. I do not
characterize “on all the circumstances of the case”
as being a burden of proof issue but rather related to
the content of a danger to the public finding.

With respect to the argument based on the
Guidelines, I have summarized the Guidelines,
above, as counsel for the applicant reads them. They
in fact read:

Persons who as a result of their actions have caused or
might reasonably be expected to have caused death or
serious physical or psychological harm to persons and/or
significant damage to property.” [Underlining added.]

While counsel reads the underlined portion as refer-
ring to future expectations and states that the text
contains a grammatical error, I am not persuaded
that this is so. This portion of the Guidelines focuses
attention on past events only. The French version is
perhaps clearer:

Les personnes qui, a la suite des actes qu’elles ont posés,
ont causé ou pourraient raisonnablement étre présumées
avoir causé la mort, des blessures ou des tort psychologi-
ques graves a autrui ou des dommages importants a la
propriété.®

I read the Guidelines as instructing decision makers
to first identify those individuals who have com-
mitted certain types of crimes (persons who have
caused or who might reasonably be expected to have
caused the type of injury described). This does not
detract from the overall standard of proof required
to be met in deciding whether someone is a danger
to the public. The standard, as counsel notes, in the
absence of any legislative direction to the contrary,

sonnablement étre présumées avoir causé ... [des
torts graves]» (non souligné dans ’original.) L’avo-
cat remarque que cela ressemble au critére des «mo-
tifs raisonnables de croire».

Je ne suis pas persuadée que les différentes des-
criptions du fardeau de la preuve indiquent autant
d’incertitude que I’avocat du requérant le suggeére.
Les nouvelles dispositions législatives soulévent
toujours des incertitudes jusqu’a ce que la jurispru-
dence ait eu le temps de dissiper certaines d’entre
elles. Je ne considére pas que la phrase [TRADUC-
TION] «dans les circonstances de 1’affaire» se rap-
porte au fardeau de la preuve; je la vois plutot
comme étant reliée au contenu de la conclusion que
I'intéressé constitue un danger pour le public.

En ce qui concerne le moyen fondé sur les lignes
directrices, j’ai résumé celles-ci de la fagon dont les
comprend I’avocat du requérant. Elles sont en réalité
libellées comme suit dans leur version anglaise:

Persons who as a resuit of their actions have caused or
might reasonably be expected to have caused death or
serious physical or psychological harm to persons and/or
significant damage to property’. [Non souligné dans I’ori-
ginal.]

L’avocat estime que la partie soulignée renvoie a des
attentes futures et déclare que le texte contient une
erreur grammaticale, mais je ne suis pas convaincue
que c’est le cas. Cette partie des lignes directrices
dirige Dattention uniquement sur les événements
passés. La version frangaise est peut étre plus claire:

Les personnes qui, 4 la suite des actes qu’elles ont posés,
ont causé ou pourraient raisonnablement étre présumées
avoir causé la mort, des blessures ou des torts psychologi-
ques graves & autrui ou des dommages importants a la
propriété®.

Jinterpréte les lignes directrices comme ordonnant
aux décideurs de reconnaitre tout d’abord les person-
nes qui ont commis certains types d’actes criminels
(celles qui ont causé ou pourraient raisonnablement
étre présumées avoir causé le genre de préjudice
décrit). Cela ne porte pas atteinte a la norme de
preuve globale qu’il faut respecter lorsqu’il s’agit de
décider si une personne constitue un danger pour le
public. Cette norme, comme le souligne 1’avocat, est,
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is the balance of probabilities.

With respect to the failure to provide criteria for
the making of decisions, counsel states that the
vagueness of the legislative provisions are obvious
from the fact that Guidelines had to be issued by the
department, to its officials, to enable the legislative
provisions to operate. Yet the Guidelines are not
part of the legislative scheme; they are not binding;
they are not exhaustive. These factors, it is argued,
illustrate the vagueness of the legislative provisions.
Reference was made to R. v. Lyons, [1987] 2 S.C.R
309. In that case, criteria set out in the relevant
legislative text saved the indeterminate sentence
provisions of the Criminal Code [R.S.C. 1970, c.
C-34] relating to dangerous offenders from being
unconstitutionally vague. Those criteria include the
requirements that the offence be a serious personal
injury offence, that it carry a possible sentence of
ten years, and that a pattern of behaviour exists that
is likely to continue.

Lastly, counsel notes that there is no legislatively
prescribed decision-making procedure. A procedure
has however been adopted, by officials, about which
more will be said later.

The principles to be applied in determining
whether unconstitutional vagueness exists are found
in R. v. Nova Scotia Pharmaceutical Society, [1992]
2 S.CR. 606 and R. v. Morales, [1992] 3 S.CR.
711. A law will be unconstitutionally vague if it is
so lacking in precision that there is insufficient
guidance to allow for an informed legal debate on
the content of the concept in question. There must
be sufficient precision to provide fair notice to the
citizen and to provide a limitation of enforcement
discretion:

What becomes more problematic is not so much general
terms conferring broad discretion, but terms failing to give
direction as to how to exercise this discretion, so that this
exercise may be controlled. Once more, an unpermissibly

en l’absence de toute directive législative opposée,
celle de la prépondérance des probabilités.

L’avocat du requérant, ayant a I’idée I’absence de
criteres applicables au processus décisionnel, déclare
que l’imprécision des dispositions législatives est
évident du fait que le Ministére a dii publier des
lignes directrices a ’intention de ses fonctionnaires,
pour permettre aux dispositions législatives d’avoir
leur effet. Cependant, les lignes directrices ne font
pas partie du cadre 1égislatif. Elles ne sont pas impé-
ratives; elles ne sont pas exhaustives. Ces facteurs,
affirme-t-on, illustrent I’imprécision des dispositions
législatives. On a renvoyé a l’arrét R. c¢. Lyons,
[1987] 2 R.C.S. 309. Dans cette affaire, les criteres
exposés dans le texte législatif applicable ont sauvé
des brumes de I'imprécision inconstitutionnelle les
dispositions en matiére de détermination des peines
d’une durée indéterminée du Code criminel [S.R.C.
1970, ch. C-34] relatives aux délinquants dangereux.
Ces criteres comprennent les exigences suivantes:
Iinfraction doit se rapporter a des sévices graves a
la personne, elle doit comporter une peine possible
de dix années, et un certain comportement doit exis-
ter qui est susceptible de continuer.

En dernier lieu, I’avocat remarque qu’il n’y a pas
de procédure décisionnelle prescrite par un texte
législatif. Une procédure a cependant été adoptée par
les fonctionnaires, dont je parlerai plus tard.

Les principes a appliquer pour établir s’il y a une
imprécision inconstitutionnelle sont énoncés dans
larrét R. c¢. Nova Scotia Pharmaceutical Society,
[1992] 2 R.CS. 606 et R. c¢. Morales, [1992] 3
R.C.S. 711. Une loi est inconstitutionnellement im-
précise si elle ’est a tel point qu’il n’y a pas suffi-
samment d’indications pour permettre un débat
judiciaire éclairé sur le contenu du concept en cause.
Il doit y avoir suffisamment de précisions pour
donner au citoyen un avertissement raisonnable et
pour fournir une limitation du pouvoir discrétion-
naire dans [’application de la loi:

Ce qui fait plus probléme, ce ne sont pas tant des ter-
mes généraux conférant un large pouvoir discrétionnaire,

que des termes qui ne donnent pas, quant au mode d’exer-
cice de ce pouvoir, d’indications permettant de le contrd-
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vague law will not provide a sufficient basis for legal
debate; it will not give a sufficient indication as to how
decisions must be reached, such as factors to be con-
sidered or determinative elements.’

I cannot conclude that the concept “danger to the
public” is so lacking in precision that an informed
legal debate on its content is not possible. I note that
the applicant’s counsel in making submissions to the
Minister, before the subsection 70(5) decision was
made, wrote that while there was no jurisprudence,
as yet, on the test to be applied, guidance could be
found in provisions such as the dangerous offender
provisions of the Criminal Code [R.S.C., 1985, c.
C-46] and the requirements respecting bail.

I cannot agree with counsel’s argument that there
is a cumulative uncertainty that leads to a con-
clusion that subsection 70(5) is unconstitutionally
vague.

Fundamental Justice, Natural Justice and the Pro-

ler. Encore une fois, une loi d’une imprécision inaccepta-
ble ne fournit pas un fondement suffisant pour un débat
judiciaire; elle ne donne pas suffisamment d’indication
quant a la maniére dont les décisions doivent étre prises,
tels les facteurs dont il faut tenir compte ou les éléments
déterminants’.

Je ne puis conclure que le concept du «danger
pour le public» est si imprécis qu’un débat judiciaire
éclairé sur son contenu est impossible. Je note que
I"avocat du requérant, lorsqu’il a fait des observa-
tions au ministre avant que soit rendue la décision
fondée sur le paragraphe 70(5), a écrit que malgré
I’absence de jurisprudence sur le critére a appliquer,
il était tout de méme possible de se guider sur des
dispositions du Code criminel [LR.C. (1985), ch.
C-46] comme celles qui ont trait aux délinquants
dangereux et les exigences applicables au cautionne-
ment.

Je ne puis accepter I’argument de 1’avocat selon
lequel il existe une incertitude cumulative qui con-
duit & la conclusion que le paragraphe 70(5) est
inconstitutionnellement imprécis.

Justice fondamentale, justice naturelle et la procé-

cedure Being Used

As has been noted, there is no legislatively
required decision-making process for subsection
70(5) decisions. As a matter of practice, depart-
mental officials have taken to sending a notice to an
individual who may become the subject of a subsec-
tion 70(5) decision, together with the documentary
evidence on which a decision may be made. The
individual is given 15 days within which to respond
in writing. A recommendation form is then filled in
by a departmental official and sent to his or her
manager who checks one of two boxes on the form,
either the box concurring with the recommendation
or that rejecting it. The ultimate decision maker is
yet a third person who is described as the Minister’s
delegate. (Interestingly, in this applicant’s case,
while the manager signed the form there is no indi-
cation that approval was given.) No reasons are ever
given for the decision.

dure utilisée

Comme on I’a noté, il n’existe aucun processus
décisionnel requis par la législation a 1’égard des
décisions fondées sur le paragraphe 70(5). Les fonc-
tionnaires ministériels ont pour pratique d’adresser
un avis a celui qui est susceptible de faire 1’objet
d’une décision fondée sur le paragraphe 70(5), ainsi
que la preuve documentaire sur laquelle celle-ci peut
s’appuyer. L’intéressé dispose d’un délai de 15 jours
pour répondre par écrit. Un fonctionnaire ministériel
remplit alors une formule de recommandation et
P’adresse a son gestionnaire, qui coche I’une de deux
cases sur la formule pour indiquer s’il concourt ou
non & la recommandation. Le décideur ultime est
une troisiéme personne, désignée comme étant le
délégué du ministre. (Il est intéressant de noter que
dans le cas du requérant, bien que le gestionnaire ait
signé la formule, rien n’indique qu’il ait donné son
approbation.) La décision n’est jamais accompagnée
de motifs.
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Procedures used under other provisions of the
Act, for the purpose of declaring a person a danger
to the public, have been found by the Federal Court
of Appeal not to infringe the principles of funda-
mental justice. In Nguyen, referred to above, a certi-
ficate signed by the Minister stating that the person
in question was a danger to the public was at issue.
The effect of the certificate was to prevent the per-
son from being eligible to have his refugee claim
adjudicated. A number of grounds were argued. For
present purposes only those relating to the pro-
cedural guarantees of section 7 will be considered.
The decision was challenged on the ground that an
oral hearing was required (since a liberty interest
was at stake) and on the ground that there was a
reasonable apprehension of bias because two deci-
sions had been made finding the applicant to be a
danger to the public, one before Guidelines were
issued to guide the Minister’s delegates in making a
decision, and one after the Guidelines had been
issued. The Court stated that, strictly speaking, it did
not need to address those submissions because the
decision being reviewed was that of a tribunal which
was not entitled to look behind the validity of the
certificate. However, the Court went on to state that
an oral hearing was not required, and that it did not
understand on what ground bias could be alleged.

In Chiarelli, a decision by the Security Intelli-
gence Review Committee that the individual was
involved with organized crime was in issue. The
fairness of the procedure was challenged because the
individual had only been given a summary of certain
evidence, which had been taken in camera. He was
not given a verbatim transcript, nor was he given the
names of informers. This was held not to be a
breach of fundamental justice because he had been
given enough information to know the case against
him; he was given an oral hearing, the right to call
witnesses and the right to cross-examine the RCMP
witnesses who had given evidence in camera. In the
circumstances, it was held there was no breach of
section 7,

La Cour d’appel fédérale a conclu que les procé-
dures utilisées en application d’autres dispositions de
la Loi, aux fins de déclarer qu’une personne consti-
tue un danger pour le public, n’enfreignaient pas les
principes de justice fondamentale. Dans [’arrét
Nguyen, précité, la question litigieuse portait sur une
attestation signée par le ministre déclarant que la
personne en cause constituait un danger pour le
public. Cette attestation avait pour effet d’écarter
toute possibilité d’examen de la revendication du
statut de réfugié de la personne en cause. On a sou-
levé un certain nombre de moyens. Aux fins présen-
tes, seuls ceux qui ont trait aux garanties procédura-
les de I’article 7 seront étudiés. La décision a été
contestée an motif qu’une audition orale était néces-
saire (un droit a la liberté étant en jeu) et au motif
qu’il y avait une crainte raisonnable de partialité
parce que deux décisions avaient conclu que le re-
quérant constituait un danger pour le public, I'une
avant la publication des lignes directrices pour aider
les délégués du ministre a rendre leur décision, et
I’autre aprés la publication des lignes directrices. La
Cour a déclaré que, strictement parlant, elle n’avait
pas a traiter de ces observations parce que la déci-
sion contrdlée était celle d’un tribunal non habilité a
se poser des questions sur la validité de 1attestation.
Cependant, la Cour a ajouté qu’une audition orale
n’était pas requise, et qu’elle ne comprenait pas pour
quel motif on pouvait alléguer ’existence de préju-
gés.

Dans ’arrét Chiarelli, 1a question litigieuse portait
sur une décision du Comité de surveillance des
activités de renseignement de sécurité, portant que
Pintéressé était impliqué dans le crime organisé.
L’¢quité¢ de la procédure a été contestée parce que
Pintéressé n’avait recu qu’un résumé de certains
éléments de preuve, qui avaient été recueillis & huis
clos. Il n’avait pas regu de transcription textuclle, ni
le nom des informateurs. On a conclu qu’il ne s’a-
gissait pas 1a d’une atteinte a la justice fondamentale
parce qu’il avait regu suffisamment de renseigne-
ments pour savoir ce qu’on lui reprochait; on lui a
accordé une audition orale, le droit de citer des
témoins et celui de contre-interroger les témoins de
la GRC qui avaient témoigné a huis clos. Dans les
circonstances, on a conclu qu’il n’y avait pas viola-
tion de I’article 7.
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In the Hoang decision, referred to above, there
was no issue concerning procedural fairness compar-
able to that raised in the present case. The individual
in question had a right of appeal to the Immigration
Appeal Board and had exercised that right. In that
context, he had the right to an oral hearing, to call
witnesses and to receive reasons for the decision
rendered. The decision in Hurd v. Canada (Minister
of Employment and Immigration), [1989] 2 F.C. 594
(C.A)) also involved an appeal from the Immigration
Appeal Board, as did Canepa v. Minister of Employ-
ment and Immigration, [1992] 3 F.C. 270 (C.A)).

I note, as well, that while a procedure similar to
that being used in subsection 70(5) danger to the
public decisions, has been approved for humanitar-
ian and compassionate reviews, see Shakh v. Minister
of Employment and Immigration (1994), 170 N.R.
238 (F.C.A)), the nature of those decisions is quite
different from that of a danger to the public finding.
The Court of Appeal, in Shah, noted that when an
exemption is being sought from the provisions of
the Act on humanitarian and compassionate grounds,
an individual does not have “a case to meet”, of
which he must be given notice; rather it is for him
to persuade the decision maker that he should be
given exceptional treatment and exempted from the
general requirements of the law. However, when a
determination is being made as to whether a person
constitutes a danger to the public, there is a case
which that person must meet.

The Federal Court of Appeal in the cases cited by
the respondent was not asked to deal with the argu-
ments that have been put before me in this case.
Nor were the facts that have been brought to my
attention discussed in those cases.

Analysis

It is trite law that what is required, in order to
meet the requirements of procedural fairness, will
vary with the circumstances and particularly with

Dans la décision Hoang, précitée, il n’y avait
aucune question relative a I’équité procédurale
comparable a celle qui est soulevée en 1’espéce. La
personne en cause avait droit d’appel auprés de la
Commission d’appel de I'immigration et elle avait
exercé ce droit. Dans ce contexte, elle avait droit a
une audition orale, le droit de citer des témoins et de
recevoir les motifs de la décision rendue. L’arrét
Hurd c¢. Canada (Ministre de [’Emploi et de
UImmigration), [1989] 2 C.F. 594 (C.A.) portait
aussi sur un appel d’une décision de la Commission
d’appel de I’'immigration, tout comme 1’arrét Canepa
¢. Canada (Ministre de ’Emploi et de I'lmmigra-
tion), [1992] 3 C.F. 270 (C.A.).

Je note également que bien qu’une procédure
semblable a celle qui est utilisée dans les décisions
ayant trait au danger pour le public fondées sur le
paragraphe 70(5) ait été approuvée en vue de son
utilisation dans les contrdles portant sur les raisons
d’ordre humanitaire, voir Shah ¢. Ministre de |’Em-
ploi et de ['Immigration (1994), 170 N.R. 238
(C.AF.), la nature de ces décisions est tres diffé-
rente de celle des conclusions relatives au danger
pour le public. La Cour d’appel, dans 1’arrét Shah, a
noté que lorsqu’il recherche & étre dispensé des
dispositions de la Loi pour des raisons d’ordre hu-
manitaire, le requérant n’a pas a répondre a des
allégations dont il faut lui donner avis; c’est plutét a
lui de convaincre la personne investie d’un pouvoir
discrétionnaire qu’il doit recevoir un traitement
exceptionnel et obtenir une dispense de ’application
générale de la loi. Toutefois, lorsqu’il s’agit de
décider si une personne constitue un danger pour le
public, celle-ci doit réfuter la preuve réunie contre
elle.

Dans les affaires citées par 1’intimé, la Cour d’ap-
pel fédérale n’avait pas a traiter des arguments qui
m’ont été soumis en 1’espece, et les faits portés a
mon attention n’ont pas davantage été débattus dans
ces affaires.

Analyse

C’est une régle de droit bien connue que les con-
ditions applicables au respect de I’équité procédurale
varient selon les circonstances et particulierement
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the consequences that follow from the decision
under review for the individual concerned. In this
case, as noted above, the consequences are substan-
tial. The individual will be uprooted from family
and returned to a country where he has not lived for
over 20 years, and from which he came when only
9 years old. The Federal Court of Appeal, as I read
Nguyen, has characterized the interest as a liberty
interest. Even, if I am incorrect in my interpretation
of that case, the decision-making process in question
still falls to be interpreted pursuant to the provisions
of the Canadian Bill of Rights, as well as being
subject to the common law principles of natural
Jjustice.

The common law principles of fairness and natu-
ral justice have developed as a gloss on Parliament’s
legislative authority. They provide standards by
which discretionary decision making and the pro-
cedures used therefor must operate, in the absence
of any statutory provision to the contrary. It was and
is presumed that Parliament did not intend discre-
tionary power to be exercised without regard to
these principles. The Canadian Bill of Rights has
reinforced that imperative by providing that statutes
must be so interpreted. The Canadian Charter of
Rights and Freedoms elevated the principles to
constitutional status in certain circumstances.

Four aspects of the decision-making procedure
that is being used are particularly relevant for pres-
ent purposes. First, while decision-making authority
is given by the statute to the Minister, it is not in
fact the Minister that renders the decision. A number
of departmental officials make the decision as del-
egates of the Minister. When there exists only a
single decision maker, one may assume a consist-
ency in decision making because of that fact. This
assumption is more difficult to make when a number
of different decision makers are involved, and where
there is extensive discretion given to those decision
makers.

Secondly, there is no indication that these individ-
vals have any legal training yet the concept of “a

selon les conséquences, pour l'intéressé, de la déci-
sion contrdlée. En I’espéce, comme on I’a noté plus
haut, les conséquences sont considérables. Le requé-
rant sera retiré de sa famille et renvoyé dans un pays
ou il n’a pas vécu depuis 20 ans, et qu’il a quitté
agé seulement de 9 ans. La Cour d’appel fédérale,
selon mon interprétation de ’arrét Nguyen, a qualifié
le droit en cause de droit a la liberté. Méme si j’in-
terpréte erronément cet arrét, il reste quec le proces-
sus décisionnel en question doit étre interprété con-
formément aux dispositions de la Déclaration cana-
dienne des droits, tout comme il doit respecter lcs
principes de justice naturelle reconnus par la com-
mon law.

Les principes d’équité et de justice naturelle que
reconnait la common law se sont greffés comme une
patine sur le pouvoir législatif du Parlement. Ils
fournissent, en I’absence de toute disposition l1égisla-
tive contraire, des normes qui doivent &tre respectées
dans I’exercice du pouvoir décisionnel discrétion-
naire et des procédures qui l’accompagnent. On
présumait et on présume toujowrs que le législatcur
n’avait pas D’intention que le pouvoir discrétionnaire
soit exercé sans égard a ces principes. La Déclara-
tion canadienne des droits a renforcé cet impératif
en prévoyant que les lois doivent étre interprétées de
cette fagcon. La Charte canadienne des droits et
libertés a donné a ces principes un statut constitu-
tionnel dans certaines circonstances.

Quatre aspects de la procédure décisionnelle utili-
sée sont particuliérement pertinents en I’espéce,
Premitrement, bien que le texte législatif donne au
ministre un pouvoir décisionnel, ce n’est en fait pas
le ministre qui rend la décision. Un certain nombre
de fonctionnaires ministériels rendent la décision en
qualité de délégués du ministre. Lorsqu’il n’y a
quun seul décideur, on peut s’attendre a une cer-
taine constance dans la prise de décision. Il est plus
difficile de s’attendre a la méme constance en pré-
sence de plusieurs décideurs, investis d’un large
pouvoir discrétionnaire.

Deuxi¢mement, rien n’indique que ces personnes
jouissent de la moindre formation juridique, et ce-
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danger to the public”, involves, at least in part, the
application of a legal standard, which application
results in an opinion that affects a person’s liberty.
In the present case, I am unable to even ascertain
who the final decision maker was. A scrawled signa-
ture appears on the decision over the title “delegate
of the Minister”. Yet it is the decision of that person
that is under review. I note that the applicant
assumed in his application that it was the first level
immigration officer (Ms. Stock) who had made the
final decision. This does not appear to be the case.

Thirdly, the decision appears to be made on the
basis of a recommendation in a document prepared
by what I will call the first level immigration
officer, a document which the applicant never sees.
The recommendation is then approved by that offi-
cer’s manager. The decision, however, is made by a
third official, the Minister’s delegate. There is no
way of knowing whether the ultimate decision
maker actually considers the applicant’s submission
directly. There is no way of knowing whether the
decision maker considers any of the material on the
file other than the recommendation prepared by the
first level official.

Fourthly, while there are Guidelines that have
been prepared for the use of the decision makers,
there is no way of knowing whether an appropriate
test for deciding that a person is a danger to the
public has been applied in a given case. There is
much in the text of the Guidelines that have been
prepared by the Department that focuses almost
exclusively on the crime that has been committed.
The profile that officials are to use as an initial
screening factor contains little reference to the need
to determine whether there is a likelihood that a
person is, or will be in the future, a danger to the
public. Officials are cautioned in the text of the
Guidelines that it cannot be merely the commission
of an offence that brings into play a “danger to the
public”. Yet the factors that are then listed, as rel-
evant to that determination, except for one, all focus
on the offence or offences that have been com-

pendant le concept du «danger pour le public» impli-
que, au moins en partie, P’application d’une norme
juridique, dont I’application résulte en un avis qui a
des répercussions sur la liberté¢ d’un individu. En
I’espéce, je suis incapable de découvrir qui était
Pultime décideur. Une signature griffonnée apparait
sur la décision au-dessus de la mention [TRADUC-
TION] «délégué du ministre». C’est cependant la
décision de cette personne qui fait ’objet du présent
controle. Je note que le requérant a tenu pour acquis
dans sa demande que c’est ’agent d’immigration du
premier niveau (M™ Stock) qui a rendu la décision
finale. Ca ne semble pas étre le cas.

Troisiemement, la décision semble étre fondée sur
une recommandation figurant dans un document
préparé par ce que jappellerai I’agent d’immigration
du premier niveau, un document que le requérant ne
voit jamais. La recommandation est alors approuvée
par le gestionnaire de 1’agent. La décision
elle-méme, cependant, est prise par un troisiéme
fonctionnaire, le délégué du ministre. Il n’y a aucun
moyen de savoir si P'ultime décideur considére réel-
lement les observations du requérant directement. I
n’y a pas davantage moyen de savoir si le décideur
considére aucune des piéces au dossier autre que la
recommandation rédigée par I’agent du premier ni-
veau.

Quatriemement, alors que ces lignes directrices
ont été rédigées a 1'usage des décideurs, il est im-
possible de savoir si un critere approprié permettant
d’établir si une personne constitue un danger pour le
public a été¢ appliqué dans un cas particulier. Une
partie considérable du texte des lignes directrices
rédigé par le Ministére s’intéresse presqu’exclusive-
ment a ’acte criminel commis. Le profil sur lequel
doivent se guider les fonctionnaires dans leur sélec-
tion initiale ne fait guére mention de la nécessité de
déterminer s’il est vraisemblable qu’une personne
constitue, ou constituera a I’avenir, un danger pour
le public. Les lignes directrices préviennent les fonc-
tionnaires que la simple perpétration d’une infraction
ne suffit pas a faire intervenir la notion de «danger
pour le publicy. Cependant les facteurs énumérés
ensuite comme étant pertinents a la décision, sauf
un, se concentrent tous sur I’infraction ou les infrac-
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mitted, rather than on the question of whether the
individual, at the time the determination is made, or
in the future, will be a danger to the public. Five
factors are listed for consideration: the nature of the
offence that was committed (was it one that
involved violence, weapons, drugs, sexual offences);
the circumstances of the offence (its severity, what
led to its commission); the sentence given (it will
assist in determining severity); recidivism; humani-
tarian and compassionate considerations. The first
three considerations focus entirely on the offence
that has been committed. This focus is also illus-
trated elsewhere in the text of the Guidelines:

Normally, the officer’s recommendation should not be at
odds with the court’s disposition of the offence (for
example, where the court imposed a fine with little or no
incarceration time). This aspect is important so that it
does not appear that the courts and the department have
completely different viewpoints as to whether or not the
person is a danger to society. However, it should be kept
in mind that the conviction registered against the individ-
ual and the resulting sentence do not always accurately
reflect the circumstances surrounding the offence(s) (eg.,
plea bargaining).

A finding of danger to the public is forward look-
ing. The instructions to consider recidivism relates
to such an analysis and some humanitarian and
compassionate  considerations may indirectly,
although these appear largely to be unrelated to a
danger to the public finding. Thus, while the con-
siderations correctly state that the mere commission
of an offence is not definitive, they appear then to
provide a framework whereby it is the gravity of the
offence committed that is largely determinative. A
subsection 70(5) finding requires that two compo-
nents exist: a serious offence and that the person is
a danger to the public. The existence of the first
component is not sufficient to determine the latter.

In the text by De Smith, Woolf and Jowell, Judi-
cial Review of Administrative Action (5th ed.)
(London: Sweet & Maxwell, 1995), at pages 462-
465, the extent to which the principles of natural
justice require a decision maker to give reasons is

tions commises, plutdt que sur la question de savoir
si ’intéressé, au moment ol est prise la décision ou
par la suite, constituera un danger pour le public.
Cinq facteurs & considérer sont énumérés: la nature
de I’infraction (mettait-elle en cause de la violence,
des armes, des narcotiques, des crimes sexuels); les
circonstances de l'infraction (sa gravité, ce qui a
mené a l’infraction); la peine imposée (elle aiderait a
déterminer la gravité de incident); la récidive; les
considérations d’ordre humanitaire. Les trois premig¢-
res considérations se concentrent exclusivement sur
Iinfraction. Cette concentration est aussi illustrée
ailleurs dans le texte des lignes directrices:

En général, la recommandation de I’agent ne devrait pas
étre en contradiction avec la décision du tribunal relative-
ment & l'infraction, par exemple, lorsque le tribunal im-
pose une amende et une peine d’incarcération minime, ou
aucune incarcération. Cet ¢lément est important pour
éviter que les points de vue du tribunal et du ministére
difféerent complétement quant a déterminer si I’individu est
un danger pour le public. Il faut toutefois se rappeler que
la condamnation de l’individu et la sentence qui en dé-
coule ne reflétent pas toujours exactement les circonstan-
ces entourant le ou les crimes (p.ex., les cas de négocia-
tion de plaidoyer).

La conclusion de I’existence d’un danger pour le
public vise l'avenir. Les directives enjoignant de
tenir compte de la récidive se rapportent & une telle
analyse et peut-étre aussi, indirectement, les considé-
rations d’ordre humanitaire, bien que celles-ci sem-
blent en grande partiec étrangéres a4 la conclusion
qu’il existe un danger pour le public. Ainsi, bien que
les considérations soulignent correctement que la
simple perpétration d’une infraction n’est pas déter-
minante, elles semblent alors fournir un cadre selon
lequel c’est la gravité de I’infraction qui est large-
ment déterminante. La conclusion fondée sur le
paragraphe 70(5) exige la présence de deux compo-
santes: une infraction grave et le danger pour le
public que représente son auteur. L’existence de la
premiére composante ne suffit pas & entrainer la
seconde.

Dans leur ouvrage intitulé Judicial Review of
Administrative Action, (5°éd.) (Londres: Sweet &
Maxwell, 1995), De Smith, Woolf et Jowell discu-
tent, aux pages 462 a 465, de la mesurc dans la-
quelle les principes de justice naturelle exigent qu’un

33

34



35

36

[1997] 1 C.F.

WILLIAMS ¢. CANADA

451

discussed. A requirement to give reasons is said to
exist when a statute expressly or impliedly so
requires, where a right of appeal exists on a point of
law only and, in limited situations, where reasons
are important to assess whether an action for judicial
review can-be maintained. This last is said to exist
when the issue for the individual is of such import-
ance that he cannot be left to receive an unreasoned
decision, as if “the distant oracle has spoken, and
that is that”.'

In R v. Civil Service Appeal Board, ex p
Cunningham, [1991] 4 All ER. 310 (C.A)), it was
held that the Civil Service Appeal Board was under
a duty to outline reasons for its decision sufficient to
show to what it had directed its mind and to show
that its decision was lawful. It was held that the
form of the recommendation (i.e., the form in which
the decision was rendered) was no less subject to
the requirements of natural justice than any other
part of the decision-making process. The require-
ment to give reasons followed from the nature of the
tribunal in question and the importance of the deci-
sion for the applicant. Lord Donaldson M.R. stated,
at page 319:

. . . the board should have given outline reasons sufficient
to show to what they were directing their mind and there-
by indirectly showing not whether their decision was right
or wrong, which is a matter solely for them, but whether
their decision was lawful. Any other conclusion would

reduce the board to the status of a free-wheeling palm
tree.

The board’s objection to giving reasons, which curious-
ly is fully supported by both the official and the staff
sides, is that this would tend to militate against informal-
ity and would lead to an undesirable reliance upon a body
of precedent. I find this totally unconvincing.

In Reg. v. Secretary of State for the Home
Department, Ex parte Doody, [1994] 1 A.C. 531
(H.L.), a decision by the Minister pursuant to which
prisoners sentenced to life for murder might be
released, after a specified time, was under conside-
ration. In rendering his decision, Lord Mustill wrote:

décideur donne les motifs de sa décision. Selon cet
ouvrage, il y a nécessité de donner des motifs lors-
qu'une loi P'exige expressément ou implicitement,
lorsqu’un droit d’appel existe sur un point de droit
seulement et, dans des situations restreintes, lorsque
des motifs sont importants pour établir si une action
pour contrdle judiciaire peut étre maintenue. On dit
que cette derniére condition est remplie lorsque la
question litigieuse revét une telle importance pour
Pintéressé qu’on ne peut lui donner une décision non
motivée, comme si [TRADUCTION] «l’oracle distant
§’était prononcé, et voila tout'».

Dans I'arrét R. v. Civil Service Appeal Board, ex
p Cunningham, [1991] 4 All ER. 310 (C.A.), on a
conclu que la Civil Service Appeal Board était tenue
d’exposer les motifs de sa décision suffisamment
pour montrer sur quoi elle s’était penchée et pour
démontrer la légitimité de sa décision. On a conclu
que la forme de la recommandation (c’est-a-dire la
forme dans laquelle la décision était rendue) n’était
pas moins assujettie aux exigences de la justice
naturelle qu’aucune autre partie du processus déci-
sionnel. La nécessité de donner des motifs découlait
de la nature du tribunal en cause et de ’importance
de la décision pour le requérant. Lord Donaldson,
président de la cour d’appel, a dit a la page 319:

[TRADUCTION] . .. la commission aurait dii donner des
motifs suffisants pour montrer sur quoi elle avait dirigé
son esprit et, de la sorte, faire entrevoir indirectement non
pas si sa décision était bonne ou mauvaise, ce qui la
concerne uniquement, mais si sa décision était légitime.
Toute autre conclusion réduirait la commission a 1’état de
palmier pliant au gré du vent.

L’objection qu’avait la Commission & donner des mo-
tifs, qui est curieusement appuyée par les hauts fonction-
naires et le personnel, tient a ce que cela militairait contre
le caractére informel du processus et inciterait a s’appuyer
de facon indésirable sur un ensemble de précédents. Je
trouve cela fort peu convaincant.

Dans P'arr€t Reg. v. Secretary of State for the
Home Department, Ex parte Doody, [1994] 1 A.C.
531 (H.L.), se trouvait & I’étude une décision du
ministre selon laquelle les prisonniers condamnés a
vie pour meurtre pourraient étre libérés apres un
délai précisé. En rendant sa décision, lord Mustill a
écrit:
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My Lords, I can moreover arrive at the same conclusion
by a different and more familiar route, of which Ex parte
Cunningham [1991] 4 All E.R. 310 provides a recent
example. It is not, as I understand it, questioned that the
decision of the Home Secretary on the penal element is
susceptible to judicial review. To mount an effective
attack on the decision, given no more material than the
facts of the offence and the length of the penal element,
the prisoner has virtually no means of ascertaining
whether this is an instance where the decision-making
process has gone astray. I think it is important that there
should be an effective means of detecting the kind of
error which would entitle the court to intervene, and in
practice I regard it as necessary for this purpose that the
reasoning of the Home Secretary should be disclosed."!

I have been unable to find much Canadian juris-
prudence on this point but note that Mr. Justice
Strayer in Jamieson v. Commr. of Corrections
(1986), 51 CR. (3d) 155 (F.C.T.D.) required that
reasons be given to a prisoner explaining why he
was being transferred to another prison institution, a
higher security institution, as well as an opportunity
to respond thereto. Guidelines in place indicated that
such reasons should be provided within ten days of
an objection to a transfer by a prisoner. Mr. Justice
Strayer stated that while those guidelines, of them-
selves, had no force in law, they nevertheless consti-
tuted the standard of procedural fairness required by
the Charter. This decision is not entirely on point
because, although it can be read as a requirement to
give reasons for a decision that has already been
made, the transfer decision may be rescinded or not
executed at all if the inmate’s response to the “rea-
sons” is persuasive. Thus the decision is an applica-
tion of the principle that the case one has to meet
must be disclosed not an application of the principle
that natural justice requires, in certain circumstances,
that reasons be given for a decision, which has been
made.

More relevant, perhaps, is the decision in Taabea
v. Refugee Status Advisory Committee, [1980] 2 F.C.
316 (T.D.). In that case a duty to give the applicant
the Minister’s reasons for finding the applicant not
to be a Convention refugee was imposed. There was
no statutory duty to disclose the reasons but the

[TRADUCTION] Mes lords, je peux en outre parvenir a la
méme conclusion par un cheminement différent et plus
familier, dont fournit un exemple récent 'arrét Ex parte
Cunningham [1991] 4 All E.R. 310. Si je comprends bicn,
il n’est pas contesté que la décision du ministre de I’Inté-
rieur sur ’élément pénal est susceptible de contrdle judi-
ciaire, Pour contester efficacement la décision, connaissant
uniquement les faits propres a Pinfraction et la longueur
de la peine, le prisonnier n’a virtuellement aucun moyen
de vérifier s’il s’agit d’un cas ot le processus décisionnel
a fait fausse route. J’estime important qu’il existc un
moyen de détecter le genre d’erreur qui permettrait a la
cour d'intervenir, et en pratique je considére nécessaire a
cette fin que le raisonnement du ministre de I’Intéricur
soit révélé'!,

Jai été incapable de trouver une grande jurispru-
dence canadienne sur ce point, mais je note que le
juge Strayer, dans arrét Jamieson ¢. Commissaire
aux Services correctionnels (1986), 51 C.R. (3d) 155
(C.F. 1" inst.) a exigé que des motifs soient donnés
a un prisonnier, lui expliquant les raisons pour les-
quelles il était transféré dans un autre établissement
pénitentiaire, 4 sécurité accrue, ainsi que la possibi-
litt de répliquer aux motifs. Les lignes dircctrices
applicables indiquaient que les muotifs devaicnt étre
fournis dans les dix jours de I’opposition du prison-
nier a son iransférement. Le juge Strayer a déclaré
que bien que ces lignes directrices, en elles-mémes,
n’avaient pas d’effet juridique, elles n’en consti-
tuaient pas moins la norme d’équité procédurale
exigée par la Charte. Cette décision n’est pas tout a
fait pertinente parce que, méme si on peut ’interpré-
ter comme imposant I’obligation de donner les mo-
tifs d’une décision déja prise, la décision de transfé-
rer un prisonnier peut étre annulée ou ne pas étre
exécutée du tout si la réplique du détenu «aux mo-
tifs» est convaincante. Ainsi, la décision est 1’appli-
cation du principe selon lequel on doit révéler a
Iintéressé ce qu’on lui reproche, et non I’application
du principe selon lequel la justice naturelle exige,
dans certaines circonstances, que des motifs soient
donnés a 1’égard d’une décision qui a déja été prise.

Plus pertinente, peut-étre, est la décision Taabea
¢. Le comité consultatif sur le statut de réfugié,
[1980] 2 CF. 316 (1"inst.). Dans cette affaire,
lobligation de révéler au requérant les motifs pour
lesquels le ministre a conclu qu’il n’était pas un
réfugié au sens de la Convention était imposée. La
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Court held that in the circumstances of that case,
that the reasons might disclose evidence of which
the applicant would not otherwise be aware, and
these reasons would eventually, in fact, be disclosed
before the Immigration Appeal Board, in the course
of the Minister’s presentation of his arguments to
that Board. Therefore, it was held that fairness
required the disclosure of the reasons to the appli-
cant at the early stage of the proceedings at which
they were sought. The hearing before the Immigra-
tion Appeal Board was in the nature of a hearing de
novo.

The absence of jurisprudence with respect to the
requirement of written reasons in Canada may exist
because, in most cases, where section 7 interests (or
even lesser interests) are involved, there are statu-
tory requirements that written reasons be given. The
giving of reasons serves several purposes. First and
perhaps most importantly, it gives some assurance to
the individual concerned that his or her submissions
have been considered (the absence of reasons can
create a disturbing impression of injustice). Second-
ly, it provides a meaningful basis on which an
assessment can be made as to whether or not to
appeal the decision or to seek judicial review when
that is the appropriate remedy. Thirdly, from the
perspective of a reviewing court, indeed, in the case
of judicial review, it is very difficult, often impos-
sible, to know on what basis a decision was made if
reasons are not given. Reasons are not as important
when a full right of appeal exists. In such circum-
stances the reviewing court can consider all the
evidence and determine whether in its view errors
exist with respect to the conclusions drawn. In the
case of judicial review, however, a reviewing court
starts with a presumption that deference must be
accorded to the decision maker.

A person is entitled to some assurance that all
factors have been considered, and to a fair opportu-
nity to exercise his or her right of judicial review
with respect to decisions made inadequately. Rea-
sons allow both the person concerned and a court,

loi n’obligeait pas a révéler les motifs, mais la Cour
a conclu que dans les circonstances de Daffaire, les
motifs pourraient révéler des éléments de preuve que
le requérant ne connaitrait pas autrement, et ces
motifs seraient, de fait, révélés devant la Commis-
sion d’appel de Pimmigration, lorsque le ministre
présenterait ses moyens a la Commission. Par consé-
quent, on a conclu que ’équité exigeait la divulga-
tion de ces motifs au requérant & un stade précoce
des procédures au cours desquelles ils ont été recher-
chés. L’audition devant la Commission d’appel de
I’immigration consistait en une nouvelle audition.

L’absence de jurisprudence a 1’égard de la néces-
sit¢ de fournir des motifs écrits au Canada peut
exister parce que, dans la plupart des cas, lorsque
des droits protégés par larticle 7 (ou méme des
droits moins importants) sont en jeu, la loi oblige a
donner des motifs écrits. Donner des motifs sert
plusieurs fins. Premiérement, et peut-étre est-ce le
plus important, les motifs donnent a 1’intéressé 1’as-
surance que ses observations ont été prises en consi-
dération (’absence de motifs peut créer une désa-
gréable impression d’injustice). Deuxiémement, les
motifs fournissent un solide fondement permettant
d’apprécier s’il y a lieu ou non d’en appeler de la
décision ou de demander un contrdle judiciaire lors-
que c’est 1a le recours approprié. Troisiémement, du
point de vue de la Cour procédant au contrdle, cer-
tainement dans le cas d’un contréle judiciaire, il est
trés difficile et souvent impossible, de savoir sur
quel fondement repose une décision en I’absence de
motifs. Les motifs ne revétent pas la méme impor-
tance lorsqu’il y a plein droit d’appel. Dans ces
circonstances, la Cour qui procéde au contrdle peut
étudier tous les éléments de preuve et déterminer si,
a son avis, les conclusions tirées sont entachées
d’erreurs. Dans le cas d’un contréle judiciaire, toute-
fois, la Cour procédant au contréle adopte dés le
départ la présomption qu’il faut accorder une défé-
rence judiciaire aux décisions du décideur.

Toute personne a droit & une certaine assurance
que tous les facteurs ont été pris en considération, et
a la juste possibilité d’exercer son droit au contrdle
judiciaire des décisions prises de fagcon inadéquate.
Les motifs permettent a I’intéressé aussi bien qu’a la
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on judicial review, to know whether the appropriate
legal test has been applied by the decision maker.

Under subsection 70(5) two conditions must be
met: (1) the person committed a serious criminal
offence of the type described; (2) the Minister (one
of his delegates) has formed the opinion that the
person is a danger to the public in Canada. The
second condition is different from the first. In addi-
tion, the second condition is framed in the present
and is forward looking. While individuals in the
position of this applicant are given a copy of the
materials upon which a danger decision will be
based (usually documents relating to the criminal
offence or offences they committed) it may not be
immediately obvious why that material supports the
conclusion that the individual is a present or future
danger to the public. Where a person has been con-
victed of an offence and has served the sentence, the
original conviction alone is not necessarily sufficient
to support a presumption that the person is a danger
to the public.

The circumstances of this case are such that the
principles of fundamental justice, natural justice and
fairness are not met unless the applicant is given
reasons for the decision that has been made. This
follows from a number of considerations. In the first
place the consequences for the individual are sub-
stantial. Secondly, the decision-making process
(through three levels of immigration officials) gives
no assurance that the ultimate decision maker, in
fact, considers the applicant’s submissions directly.
Thirdly, reading the Guidelines that have been
issued, and the evidence of the applicant’s offences
that formed the basis for the decision, it not clear
what reasoning lead to this applicant being found to
be a present or future danger to the public. Fourthly,
in the absence of even brief reasons, a reviewing
court on judicial review cannot determine whether
the decision makers (the delegates of the Minister)
are applying consistent and lawful criteria in making
decisions that an individual is a danger to the public
in Canada.

cour, dans le cadre du contréle judiciaire, de savoir
si le décideur a appliqué le critére légal approprié.

Le paragraphe 70(5) impose le respect de deux
conditions: (1) intéressé doit avoir commis un acte
crimine] grave du type décrit; (2) le ministre (I'un de
ses délégués) a formé ’opinion que I'intéressé cons-
titue un danger pour le public au Canada. La se-
conde condition différe de la premiére. En outre, la
seconde condition est exprimée au présent et est
tournée vers ’avenir. Bien que les individus dans la
situation du requérant regoivent copie des documents
sur lesquels se fondera la conclusion qu’ils consti-
tuent un danger (habituellement des documents ayant
trait a I’acte ou aux actes criminels commis), il peut
ne pas étre immédiatement évident pourquoi ces
documents appuient la conclusion que les individus
en cause constituent un danger présent ou futur pour
le public. La déclaration de culpabilité initiale ne
suffit pas nécessairement a étayer la présomption
que la personne qui a purgé la peine sanctionnant
I’acte criminel dont elle a été reconnue coupable
constitue un danger pour le public.

Les circonstances de I’espéce sont telles que les
principes de justice fondamentale, de justice natu-
relle et d’équité ne seront pas respectés si le requé-
rant ne regoit pas les motifs de la décision qui a été
prise. Cela découle d’un certain nombre de considé-
rations. Tout d’abord, les conséquences pour le
requérant sont considérables. En second lieu, le
processus décisionnel (passant par trois paliers de
fonctionnaires de l’immigration) ne donne aucune
assurance que le décideur ultime considére de fait
directement les observations du requérant. Troisié-
merment, la lecture des lignes directrices publiées et
de la preuve relative aux infractions du requérant qui
ont constitué le fondement de la décision, ne montre
pas clairement le raisonnement qui a motivé la con-
clusion que le requérant constitue un danger présent
ou futur pour le public. Quatriémement, en 1’absence
de motifs méme brefs, une cour de révision ne peut,
dans le cadre d’un contréle judiciaire, déterminer si
les décideurs (les délégués du ministre) appliquent
des critéres pertinents et 1égitimes en décidant qu’un
individu constitue un danger pour le public au
Canada.
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I am not saying that in all cases where judicial
review is the only type of “appeal” possible that
reasons must be given. In most cases reasons are
given. All that is being said, in this case, is that
given the nature of the applicant’s interest and the
nature of the multilevel procedure adopted and given
the opaqueness to review that exists in the absence
of reasons, fundamental justice, natural justice and
fairness require that reasons be given.

For the reasons set out above, the decision under
review will be quashed, and the matter returned for
reconsideration in accordance with these reasons.
Counsel, at the hearing asked that I not render an
order on this application uatil an opportunity had
been given to address submissions with respect to
the certification of a question. Accordingly, no order
will be issued until October 28, 1996. If submissions
on certification are not made before the closing of
the Registry on that date, I will assume that certifi-
cation is not being requested.

"'R.8.C, 1985, ¢. I-2, s. 70(1) (as am. by R.S.C., 1985
(4th Supp.), c. 28, s. 18; S.C. 1995, c. 15, s. 13), (1.1) (as
enacted by S.C. 1992, c. 49, s. 65), (2) (as am. by R.S.C,,
1985 (4th Supp.), c. 28, s. 18; S.C. 1995, c. 15, 5. 13), (3)
(as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 18), (3.1)
(as enacted by S.C. 1995, c. 15, s. 13), (4) (as am. idem),
(5) (as enacted idem), (6) (as enacted idem).

2170, . ..

(5) No appeal may be made to the Appeal Division by a
person described in subsection (1) or paragraph 2(a) or (b)
against whom a deportation order or conditional
deportation order is made where the Minister is of the
opinion that the person constitutes a danger to the public
in Canada and the person has been determined by an
adjudicator to be

(a) a member of an inadmissible class described in

paragraph 19(1)(c), (c.1), (¢.2) or (d);

(b) a person described in paragraph 27(1)(a.1); or

(¢) a person described in paragraph 27(1)(d) who has
been convicted of an offence under any Act of Parlia-
ment for which a term of imprisonment of ten years
or more may be imposed.

Je ne dis pas que dans tous les cas ou le contrdle
judiciaire est le seul type d’«appel» possible, des
motifs doivent étre donnés. Dans la plupart des cas,
des motifs sont rendus. Tout ce que je dis, en I’espé-
ce, c’est qu’étant donné la nature du droit du requé-
rant et la nature de la procédure a plusieurs niveaux
adoptée, et vu I’opacité du contrdle qui ne s’accom-
pagne pas de motifs, la justice fondamentale, la
justice naturelle et I’équité exigent que soient donnés
des motifs.

Par les motifs exposés, la décision qui fait I’objet
de ce contréle judiciaire sera annulée et 1’affaire sera
renvoyée a des fins de réexamen conformément aux
présents motifs. Les avocats, au début de I’audience,
m’ont priée de ne pas rendre d’ordonnance a 1’égard
de cette demande avant qu’il y ait eu possibilité de
traiter des observations ayant trait a la certification
d’une question. Conséquemment, aucune ordonnance
ne sera rendue avant le 28 octobre 1996. Si, a la
fermeture du greffe a cette date, aucune observation
n’a été faite a 1’égard de la certification, je présume-
rai que la certification n’est pas demandée.

"' L.R.C. (1985), ch, I-2, art. 70(1) (mod. par L.R.C.
(1985) (4° suppl.), ch. 28, art. 18; L.C. 1995, ch. 135, art.
13), (1.1) (édicté par L.C. 1992, ch. 49, art. 65), (2) (mod.
par L.R.C. (1985) (4° suppl.), ch. 28, art. 18; L.C. 1995,
ch. 15, art. 13), (3) (mod. par L.R.C. (1985) (4° suppl.),
ch. 28, art. 18), (3.1) (édicté par L.C. 1995, ch. 15, art.
13), (4) (mod., idem), (5) (édicté, idem), (6) (édicté, idem).

270.. ..

(5) Ne peuvent faire appel devant la section d’appel les
personnes, visées au paragraphe (1) ou aux alinéas (2)a)
ou b), qui, selon la décision d’un arbitre:

a) appartiennent a I’'une des catégories non admissi-
bles visées aux alinéas 19(1)c), c.1), ¢.2) ou d), et,
selon le ministre, constituent un danger pour le public
au Canada;

b) relévent du cas visé a 1’alinéa 27(1)a.1) et, selon le
ministre, constituent un danger pour le public au
Canada;

¢) relévent, pour toute infraction punissable aux ter-
mes d’une loi fédérale d’'un emprisonnement maximal
égal ou supérieur a dix ans, du cas visé a l'alinéa
27(1)d) et, selon le ministre, constituent un danger
pour le public au Canada.
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3 Affidavit of applicant dated June 5, 1996, but see
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record, at p. 20.

4 At p. 732.

% At pp. 714-715.

6 Citizenship and Immigration Canada. Immigration
Manual: C-44 Implementation, 1996.

T At p. 25 of the Immigration Manual, supra.

8 Citoyenneté et Immigration Canada. Guide de I'immi-
gration: mise en ceuvre du C-44, 1996, at p. 28,

® R. v. Nova Scotia Pharmaceutical Society, [1992] 2
S.C.R. 606, at p. 642 (Gonthier J. for the Court).

0 Reg. v. Secretary of State for the Home Department,
Ex parte Doody, {1994] 1 A.C. 531 (H.L.), at p. 565.

' See p. 565.

3 Laffidavit du requérant en date du 5 juin 1996, mais
voir la décision du juge Hawkins, qui mentionne le date
de Dlinfraction comme étant le 24 septembre
1989—Dossier de la demande, & la p. 20.

4 Alap. 732.

5 Aux p. 714 et 715,

8 Citoyenncté et Immigration Canada. Guide de I'immi-
gration: mise en ceuvre du C-44, 1996.

7 A la p. 25 du Immigration Manual, précité.

8 Citoyenneté et Immigration Canada. Guide de I'immi-
gration: mise en oeuvre du C-44, 1996, a la p. 28.

® R. ¢. Nova Scotia Pharmaceutical Society, [1992] 2
R.C.S. 606, a la p. 642 (le juge Gonthier pour la Cour).

10 Reg. v. Secretary of State for the Home Department,
Ex parte Doody, [1994] 1 A.C. 531 (H.L.), a la p. 565.

' Voir a la p. 565.
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Jeffrey Hugh Williams (Applicant)
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The Minister of Citizenship and Immigration
(Respondent)

INDEXED AS: WILLIAMS v. CANADA (MINISTER OF CITI-
ZENSHIP AND IMMIGRATION) (T.D.)

Trial Division, Reed J—Toronto, July 23; Ottawa,
October 29, 1996.

Constitutional law — Charter of Rights — Life, liberty
and security — Questions certified: whether Immigration
Act, s. 70(5), giving Minister discretion to issue opinion
person danger to public, engaging interests affecting
liberty, security of person pursuant to Charter, s. 7 — If
yes, whether s. 70(5) inconsistent with fundamental jus-
tice, and of no force or effect as unconstitutionally vague
and/or as not providing for rendering of reasons for
determination — Whether Minister’s exercise of discre-
tion, in context of procedure used, inconsistent with fun-
damental justice, Charter, s. 7, where no reasons pro-
vided.

Citizenship and Immigration — Exclusion and removal
— Removal of permanent residents — Questions certified:
whether Immigration Act, s. 70(5), giving Minister discre-
tion to issue opinion person danger to public in Canada,
engaging interests affecting liberty, security of person
pursuant to Charter, s. 7 — If yes, whether s. 70(5) incon-
sistent with fundamental justice, and of no force or effect
as unconstitutionally vague and/or as not providing for
rendering of reasons — Whether Minister’s exercise of
discretion, in context of procedure used, inconsistent with
Jundamental justice, Charter, s. 7, where no reasons
provided.

Administrative law — Judicial review — Certiorari —
Question certified: whether failure to provide reasons for
determination under Immigration Act, s. 70(5) person
constituting danger to public in context of procedure used
breach natural justice, procedural fairness.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED
Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part
I of the Constitution Act, 1982, Schedule B,

IMM-3320-95
Jeffrey Hugh Williams (requérant)

C.

Le ministre de la Citoyenneté et de 1’Immigration
(intimeé)

REPERTORIE: WILLIAMS c¢. CANADA (MINISTRE DE LA
CITOYENNETE ET DE L’ IMMIGRATION) (I INST.)

Section de premiére instance, juge Reed—Toronto,
23 juillet; Ottawa, 29 octobre 1996.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Vie, liberté
et sécurité — Questions certifiées: l'art. 70(5) de la Loi
sur limmigration, qui donne au ministre le pouvoir dis-
crétionnairve de formuler |'opinion qu'une personne consti-
tue un danger pour le public, fait-il intervenir les droits a
la liberté et a la sécurité de la personne conformément a
l'art. 7 de la Charte? — Dans ['affirmative, 'art. 70(5)
est-il incompatible avec la justice fondamentale et inopé-
rant du fait qu'il est d’une imprécision inconstitutionnelle
et/ou ne prévoit pas la nécessité de motiver une décision?
— L'exercice par le ministre d'un pouvoir discrétionnaire,
dans le contexte de la procédure utilisée, est-il incompati-
ble avec la justice naturelle et avec l'art. 7 de la Charte
lorsqu’aucun motif n’est donné?

Citoyenneté et Immigration — Exclusion et renvoi —
Renvoi de résidents permanents — Questions certifiées:
Uart. 70(5) de la Loi sur l'immigration, qui donne au
ministre le pouvoir discrétionnaire de formuler I’opinion
qu ‘une personne constitue un danger pour le public, fait-il
intervenir les droits a la liberté et a la sécurité de la
personne conformément a l'art. 7 de la Charte? — Dans
Uaffirmative, 'art. 70(5) est-il incompatible avec la justice
fondamentale et inopérant du fait qu'il est d'une impréci-
sion inconstitutionnelle et/ou ne prévoit pas la nécessité
de motiver une décision? — L'exercice par le ministre
d’un pouvoir discrétionnaire, dans le contexte de la proce-
dure utilisée, est-il incompatible avec la justice naturelle
et avec l'art. 7 de la Charte lorsqu’aucun motif n'est
donné?

Droit administratif — Contréle judiciaire — Certiorari
— Question certifiée: I'omission de motiver une décision
rendue en vertu de l'art. 70(5) selon laquelle une per-
sonne constitue un danger pour le public, dans le contexte
de la procédure utilisée pour cette décision, va-t-elle d
I’encontre de la justice naturelle et de 1'équité en matiére
de procédure?

LOIS ET REGLEMENTS

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue
la Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, an-
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Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (UK.) [R.S.C., 1985,
Appendix II, No. 44], s. 7.

Immigration Act, R.S.C., 1985, c. 1-2, ss. 70(5) (as
enacted by S.C. 1995, c. 15, s. 13), 83 (as am. by
S.C. 1992, c. 49, s. 73).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
REFERRED TO:

Williams v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), [1997} 1 F.C. 431 (T.D.).

APPLICATION to certify questions pursuant to
Immigration Act, section 83. Application allowed.

COUNSEL:

Ronald P. Poulton and Victoria Russell for
applicant.
I John Loncar for respondent.

SOLICITORS:

Jackman & Associates, Toronto, for applicant.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered
in English by

REED J.: On October 18, 1996 [[1997] 1 F.C.
431], I issued reasons with respect to this applica-
tion and indicated that the decision under review
would be quashed and returned to the Minister for
reconsideration. I delayed issuing a final order until
counsel had an opportunity to make submissions
with respect to the certification of a question, such
certification being required, pursuant to section 83
of the Immigration Act [R.S.C., 1985, ¢. I-2 (as am.
by S.C. 1992, c. 49, s. 73)], to allow an appeal to be
filed.

Both counsel for the respondent and counsel for
the applicant submitted texts that might be used for
certification purposes. The respondent’s suggested
text reads:

nexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11
(R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice I, n® 44], art. 7.
Loi sur [immigration, L.R.C. (1985), ch. 1-2, art.
70(5) (édicté par L.C. 1995, ch. 15, art. 13), 83

(mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 73).

JURISPRUDENCE
DECISION CITEE:

Williams c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I'Immigration), [1997] 1 C.F. 431 (1™ inst.).

DEMANDE de certification de questions confor-
mément a ’article 83 de la Loi sur limmigration.
Demande accueillie.

AVOCATS:

Ronald P. Poulton et Victoria Russell pour le
requérant,
L John Loncar pour ’intimé.

PROCUREURS:
Jackman & Associates, Toronto, pour le requé-
rant.
Le sous-procureur genéral du Canada pour
intimé.

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

LE JUGE REED: Le 18 octobre 1996 [{1997] 1 C.F.
431], j’ai exposé des motifs relativement a la pré-
sente demande et indiqué que la décision objet du
controle judiciaire serait annulée et 1’affaire ren-
voyée au ministre pour nouvel examen. J’ai retardé
le prononcé d’une ordonnance définitive jusqu'a ce
que les avocats aient eu la possibilité de présenter
des observations au sujet de la certification d’une
question, laquelle certification est requise, conformé-
ment a [article 83 de la Loi sur [limmigration
[L.R.C. (1985), ch. I-2 (mod. par L.C. 1992, ch. 49,
art, 73)], pour permettre le dépdt d’un appel.

L’avocat de l'intimé et celui du requérant ont
soumis des textes qui pourraient &tre utilisés a des
fins de certification. Le texte proposé par I'intimé
est libellé ainsi:
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Do the principles of fundamental justice, natural justice
and fairness require that an individual be given reasons
for a decision by the Minister that s/he is a danger to the
public in Canada as per s. 70(5) of the Immigration Act?

Counsel for the applicant proposed:

i. Does section 70(5) of the Immigration Act, R.S.C.
1985, c. I-2 engage interests affecting liberty and/or secu-
rity of the person pursuant to section 7 of the Charter of
Rights and Freedoms.

2. If yes, is section 70(5) inconsistent with the require-
ments of fundamental justice and of no force or effect as
it is unconstitutionally vague and/or does not provide for
the rendering of reasons for a determination that a person
constitutes a danger to the public in Canada.

3. Alternatively, is the exercise of discretion by the Minis-
ter of Citizenship and Immigration to issue an opinion that
a person constitutes a danger to the public in Canada
pursuant to section 70(5) inconsistent with the require-
ments of fundamental justice and section 7 of the Charter
where no reasons are provided for the opinion.

4. Does the failure to provide reasons for a determination
under section 70(5) that a person constitutes a danger to
the public in Canada breach the requirements of natural
justice and procedural fairness.

I find the text proposed by the respondent to lack
clarity. It is in part taken from my reasons for order
but without reference to the qualification that exists
therein “in the circumstances of this case”. Con-
comitantly, a distinction does not appear to be
drawn in the question between a finding that subsec-
tion 70(5) [as enacted by S.C. 1995, c. 15, s. 13]
might be invalid because there is no statutory requi-
rement that reasons be given and a finding that,
even if this is not the case, the procedure that is in
fact being used (and which could be modified with-
out statutory amendment) may be contrary to one or
more of the principles of fundamental justice, natu-
ral justice or fairness. The applicant’s text draws
this distinction more clearly and is therefore to be
preferred.

The respondent argues that the questions proposed
by the applicant concerning unconstitutional vague-

[TRADUCTION] Les principes de justice fondamentale, de
justice naturelle et d’équité exigent-ils que le ministre
informe un individu des motifs pour lesquels il a jugé que
cet individu constitue un danger pour le public au Canada
au sens du par. 70(5) de la Loi sur I'immigration?

L’avocat du requérant a proposé ce qui suit:

[TRADUCTION] 1. Le paragraphe 70(5) de la Loi sur l'im-
migration, L.R.C. (1985), ch. I-2, fait-il intervenir les
droits a la liberté et/ou a la sécurité de la personne confor-
mément a ’article 7 de la Charte des droits et libertés?

2. Dans I'affirmative, le paragraphe 70(5) est-il incompati-
ble avec les exigences de la justice fondamentale et inopé-
rant du fait qu’il est d’une imprécision nconstitutionnelle
et/on ne prévoit pas I’obligation de motiver une décision
selon laquelle une personne constitue un danger pour le
public au Canada?

3. Subsidiairement, ’exercice par le ministre de la Ci-
toyenneté et de I'lmmigration du pouvoir discrétionnaire
d’exprimer ’opinion qu’une personne constitue un danger
pour le public au Canada conformément au paragra-
phe 70(5) est-il incompatible avec les exigences de la
justice fondamentale et I’article 7 de la Charte 1a ou il ne
motive pas son opinion?

4. L’omission de motiver une décision rendue en vertu du
paragraphe 70(5) selon laquelle une personne constitue un
danger pour le public au Canada va-t-elle 4 ’encontre des
exigences de la justice naturelle et de I’équité en matiére
de procédure?

Je constate que le texte proposé par I’intimé man-
que de clarté. Il est tiré en partie des motifs de I’or-
donnance que j’ai rendue, mais sans qu’il soit fait
mention de la limite y mentionnée «dans les circons-
tances de 1’espéce». Concomitamment, on ne semble
pas faire de distinction, dans la question, entre une
conclusion selon laquelle le paragraphe 70(5) [édicté
par L.C. 1995, ch. 15, art. 13] pourrait ne pas étre
valide parce qu’il n’y a aucune obligation légale de
fournir des motifs et une conclusion selon laquelle,
méme si ce n’est pas le cas, la procédure qui de fait
est utilisée (et qui pourrait étre modifiée sans modi-
fication législative) peut contrevenir 4 1'un ou a
plusieurs des principes de justice fondamentale, de
justice naturelle ou d’équité. Le texte soumis par le
requérant établit cette distinction plus clairement, et
je dois donc lui accorder la préférence.

L’intimé soutient que les questions proposées par
le requérant au sujet de 1’imprécision inconstitution-
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ness should not be included in the certification
because there is ample jurisprudence, which has
settled this issue. The applicant’s inclusion of these
questions is in the nature of a cross-appeal by the
applicant. They are issues upon which the applicant
was not successful in argument before me. If certifi-
cation was not required, and there was an automatic
right of appeal, a successful applicant could respond
to an unsuccessful respondent’s appeal by challeng-
ing those aspects of the decision with respect to
which the applicant had not been successful.

In any event, while there may be jurisprudence
concerning constitutional vagueness, the applicant’s
arguments, that vagueness exists because of the
cumulative effect of a number of factors, or because
there is no statutory provision requiring the giving
of reasons, are not issues that I have seen addressed.
The issues are serious ones of general importance,
as are those concerning the validity of the procedure
that has been adopted, assuming subsection 70(5)
itself to be valid.

In certifying a number of questions, I know that
this does not mean that the Court of Appeal must
answer them. The Court of Appeal will choose, as it
sees fit, what to answer. Certifying the four ques-
tions, submitted by the applicant, however, allows
for all the issues of a serious nature and of general
importance that were raised before me to be
addressed. The following questions will therefore be
certified:

1. Does subsection 70(5) of the Immigration Act,
R.S.C., 1985, c. I-2 engage interests affecting liberty
and/or security of the person pursuant to section 7
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms
[being Part I of the Constitution Act, 1982, Schedule
B, Canada Act 1982, 1982, c. 11 (UK.) [R.S.C,,
1985, Appendix II, No. 44]]?

2. If yes, is subsection 70(5) inconsistent with the
requirements of fundamental justice and of no force

nelle ne devraient pas étre incluses dans la certifica-
tion parce qu’il existe une jurisprudence abondante
qui a réglé ce point. L’inclusion de ces questions par
le requérant correspond a la présentation d’un appel
incident de sa part. Ce sont des points sur lesquels le
requérant n’a pas obtenu gain de cause dans la plai-
doirie qu’il a présentée devant moi. Si la certifica-
tion n’était pas requise et §’il existait un droit d’ap-
pel automatique, un requérant qui aurait obtenu gain
de cause pourrait donner suite a un appel formé par
un intimé n’ayant pas obtenu gain de cause en con-
testant les aspects de la décision sur lesquels ledit
requérant n’avait pas obtenu gain de cause.

De toute fagon, bien qu’il puisse exister une juris-
prudence concernant I’imprécision constitutionnelle,
les arguments du requérant, selon lesquels cette
imprécision existe a cause de I’effet cumulatif d’un
certain nombre de facteurs ou parce qu’aucune dis-
position législative n’exige que 1’on motive une
décision, ne sont pas des points que j’ai vu aborder.
Il s’agit de questions graves de portée générale,
comme celles qui concernent la validité de la procé-
dure qui a été adoptée, a supposer que le paragra-
phe 70(5) soit lui-méme valide.

En certifiant un certain nombre de questions, je
sais que cela ne signifie pas que la Cour d’appel
doive y répondre. Elle choisira, comme elle le jugera
bon, celles auxquelles elle répondra. Le fait de certi-
fier les quatre questions soumises par le requérant,
cependant, permettra que soient abordées toutes les
questions graves de portée générale qui ont été sou-
levées devant moi. Les questions suivantes seront
donc certifiées:

1. Le paragraphe 70(5) de la Loi sur ['immigration,
L.R.C. (1985), ch. I-2, fait-il intervenir les droits a
la liberté et/ou a la sécurité de la personne confor-
mément a larticle 7 de la Charte canadienne des
droits et libertés [qui constitue la Partie I de la Loi
constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur
le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985),
appendice 11, n°® 44]]?

2. Dans l’affirmative, le paragraphe 70(5) est-il
incompatible avec les exigences de la justice fonda-
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or effect as it is unconstitutionally vague and/or
does not provide for the rendering of reasons for a
determination that a person constitutes a danger to
the public in Canada?

3. Is the exercise of discretion by the Minister of
Citizenship and Immigration to issue an opinion that
a person constitutes a danger to the public in
Canada pursuant to subsection 70(5), in the context
of the procedure being used for that determination,
inconsistent with the requirements of fundamental
justice and section 7 of the Charter where no rea-
sons are provided for the opinion?

4. Does the failure to provide reasons for a determi-
nation under subsection 70(5) that a person consti-
tutes a danger to the public in Canada, in the con-
text of the procedure being used, breach the require-
ments of natural justice or procedural fairness?

mentale et inopérant du fait qu’il est d’une impréci-
sion inconstitutionnelle et/ou ne prévoit pas I’obliga-
tion de motiver une décision selon laquelle une
personne constitue un danger pour le public au Ca-
nada?

3. L’exercice par le ministre de la Citoyenneté et de
I’Immigration du pouvoir discrétionnaire d’exprimer
I’opinion qu’une personne constitue un danger pour
le public au Canada conformément au paragra-
phe 70(5), dans le contexte de la procédure utilisée
pour cette décision, est-il incompatible avec les
exigences de la justice fondamentale et 1’article 7 de
la Charte 13 ot il ne motive pas son opinion?

4. L’omission de motiver une décision rendue en
vertu du paragraphe 70(5) selon laquelle une per-
sonne constitue un danger pour le public au Canada,
dans le contexte de la procédure utilisée pour cette
décision, va-t-elle a ’encontre des exigences de la
justice naturelle et de I’équité en matiere de procé-
dure?
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A-708-95
Attorney General of Canada (dpplicant)

V.
Christine Dunham (Respondent)

INDEXED AS: CANADA (ATTORNEY GENERAL) v. DUNHAM
(C.A)

Court of Appeal, Marceau, Décary JJ.A., Chevalier
D.J—Montréal, September 19; Oftawa, September
27, 1996.

Unemployment  insurance — Judicial review of
Umpire’s decision setting aside Board of Referee’s deci-
sion — Commission imposing penalty pursuant to Unem-
ployment Insurance Act, s. 33(1) in respect of false, mis-
leading statements — Board of Referees holding no juris-
diction to intervene, refusing to hear respondent’s testi-
mony — Umpire holding Board had duty to intervene
where Commission erred i.e. by basing quantum of pen-
alty on guidelines, precluding consideration of all circum-
stances — Principles established by case law summarized
— Board of Referees not limited to facts before Commis-
sion — Duty to intervene if Commission’s discretionary
decision made without regard for relevant consideration
— No evidence relevant consideration misapprehended,
ignored — Umpire should not have intervened based on
policy not in issue, but because Board shirked duty by
refusing to hear testimony.

This was an application to review the Umpire’s decision
setting aside the Board of Referees’ refusal to intervene in
the Commission’s decision imposing a penalty for making
false statements.

Upon learning that the respondent had worked while in
receipt of unemployment insurance benefits, but had never
reported her earnings, the Commission formed the opinion
that the claimant had known that statements provided in
support of her claims were false, and imposed a penalty
under Unemployment Insurance Act, subsection 33(1), On
appeal, the Board of Referees refused to hear the res-
pondent’s testimony, and held that it had no jurisdiction to
intervene. The Umpire held that the Board of Referees
had a duty to intervene because the Commission had erred
by basing the quantum of the penalty on its guidelines,
thereby preventing the officer in question from consider-
ing all of the circumstances.

A-708-95
Procureur général du Canada (requérant)

Christine Dunham (intimée)

REPERTORIE: CANADA (PROCUREUR GENERAL) ¢. DUNHAM
(C.A.)

Cour d’appel, juges Marceau et Décary, J.C.A,, et
juge suppléant Chevalie—Montréal, 19 scptembre;
Ottawa, 27 septembre 1996.

Assurance-chémage — Contréle judiciaive d'une déci-
sion par laquelle le juge-arbitre a annulé une décision du
Conseil arbitral — La Commission avait imposé une
pénalité  conformément a l'art. 33(1) de la Loi sur
lassurance-chémage relativement & des déclarations
Sausses et trompeuses — Le Conseil arbitral avait conclu
qu’il n’avait pas le pouvoir d’intervenir et il avait refitsé
d’entendre le témoignage de l'intimée — Le juge-arbitre a
estimé que le Conseil avait le devoir d'intervenir lorsque
la Commission a commis une erreur, c'est-d-dire en éta-
blissant le quantum de la pénalité en fonction de ses
directives, ce qui 'empéchait d'apprécier toutes les cir-
constances — Résumé des principes établis par la juris-
prudence — Le Conseil arbitral n'était pas limité aux faits
que la Commission avait devant elle — Il a le devoir
d'intervenir si la décision discrétionnaire de la Commis-
sion a été prise sans égard a une considération pertinente
— Rien ne prouvait qu'une considération pertinente avait
été ignorée — Le juge-arbitre n’aurait pas di intervenir
en se fondant sur une politique qui n’était pas en cause,
mais parce que le Conseil s'était soustrait ¢ son devoir en
refusant d’entendre un témoignage.

Il s’agissait d’une demande de révision de la décision
par laquelle le juge-arbitre a annulé le refus du Conseil
arbitral d’intervenir relativement & la décision de la Com-
mission d’imposer une pénalité pour fausses déclarations,

Lorsqu’elle a appris que I'intimée avait travaillé pendant
qu’elle recevait des prestations d’assurance-chomage, mais
qu’elle n’avait jamais déclaré ses revenus, la Commission
a exprimé ’avis que la prestataire savait que les déclara-
tions fournies & I'appui de ses demandes de prestations
étaient fausses et elle a imposé une pénalité en vertu du
paragraphe 33(1) de la Loi sur l'assurance-chémage. En
appel, le Conseil arbitral a refusé d’entendre le témoi-
gnage de I'intimée et a conclu qu’il n’avait pas le pouvoir
d’intervenir. Le juge-arbitre a estimé que le Conseil arbi-
tral avait le devoir d’intervenir parce que la Commission
avait commis une erreur en établissant le quantum de la
pénalité en fonction de ses directives, ce qui avait eu pour
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The issue was whether, in reviewing a discretionary
decision of the Commission, the Board of Referees is
restricted to looking at the facts that were before the
Commission, or whether it must base its decision on the
evidence heard by the Board itself.

Held, the application should be allowed.

The Board of Referees is not limited to the facts that
were before the Commission, given that the Commission
exercises a purely administrative, not quasi-judicial,
power; the proceedings before the Board of Referees are a
hearing de novo; the Board of Referees is the central body
for protecting the rights of insured persons; the options
and methods of verification open to the Commission’s
officers, in view of the number and diversity of individual
cases, are limited; and the difficulty in determining what
facts are relevant. In assessing the manner in which the
discretion was exercised, the Board of Referees may have
regard to facts that come to its own attention. But it must
find that a relevant consideration was ignored, not simply
substitute its discretion for that of the Commission.

The Umpire based his power to intervene on the exist-
ence of a Commission policy which was not in issue
before him. The policy was no more restrictive than a
number of others designed to guide, not compel, the
purpose of which was to ensure a degree of consistency in
the decisions made by the many officials; these are inter-
nal policies that are required for the sound administration
of such a vast public agency. The policy did not suggest
parameters that are inconsistent with those imposed by the
Act or Regulations. Also the evidence did not disclose a
single relevant circumstance that might have been misap-
prehended or ignored.

The Board of Referees has a duty to intervene if it
appears that the Commission’s discretionary decision was
made without regard for a relevant consideration, and then
to refer the matter back to the Commission or to decide
the case itself if it believes it is in a position to do so
properly. The Board of Referees shirked this duty by
refusing even to hear the respondent’s testimony. It is on
this basis that the decision of the Board of Referees
should have been disapproved by the Umpire and the
matter referred back to the Board so that it might exercise
its jurisdiction fully, for which purpose it will have to
hear the respondent.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Unemployment Insurance Act, R.S.C., 1985, c. U-1,
ss. 24 (as am, by S.C. 1993, c. 34, s. 131), 25 (as

effet d’empécher I’agent en question d’apprécier toutes les
circonstances de 1’espéce.

La question était de savoir si, en révisant une décision
discrétionnaire de la Commission, le Conseil arbitral est
limité a regarder les faits que la Commission avait devant
elle ou s’il peut se baser sur la preuve qu’il a lui-méme
regue.

Arrét. la demande doit étre accueillie.

Le Conseil arbitral n’est pas limité aux faits qui étaient
devant la Commission, étant donné que celle-ci exerce une
fonction purement administrative et non pas une fonction
quasi-judiciaire; que le recours porté devant le Conseil
arbitral est une audience de novo; que le Conseil arbitral
joue un réle central dans la protection des droits des
assurés; que les possibilités et méthodes de vérification
des agents de la Commission sont limitées en raison du
nombre et de la diversité des especes; et qu’il est difficile
de déterminer quels sont les faits pertinents. Le Conseil
arbitral peut, en vérifiant 1’exercice de la discrétion, tenir
compte des faits dont il prend lui-méme connaissance.
Mais il se doit de constater qu'une considération essen-
tielle a été ignorée, et non pas de substituer purement et
simplement sa discrétion a celle de la Commission.

Pour s’autoriser a intervenir, le juge-arbitre a invoqué
Pexistence d’une politique de la Commission qui n’était
pas devant lui. La politique n’était pas plus astreignante
que plusieurs autres dont le but est de guider, non de
contraindre, et dont [’objet est d’assurer une certaine
cohérence dans les décisions prises par les nombreux
fonctionnaires; ce sont des politiques internes qui sont
nécessaires a la saine administration d’un organisme
public aussi vaste. La politique ne suggérait pas des para-
métres incompatibles avec ceux que la Loi ou les Régle-
ments imposent. Rien au dossier ne permettait non plus
d’identifier une seule circonstance pertinente qui aurait pu
avoir été mal pergue ou ignorée.

11 est du devoir du Conseil arbitral d’intervenir s’il lui
apparait que la décision discrétionnaire de la Commission
a été prise sans égard a une considération pertinente, et
ensuite de renvoyer le dossier a la Commission ou de
décider lui-méme s’il juge étre en mesure de le faire
valablement. Le Conseil arbitral s’est soustrait 4 ce devoir,
en refusant méme d’entendre le témoignage de I’intimée.
C’est sur cette base que la décision du Conseil arbitral
aurait d0 étre sanctionnée par le juge-arbitre et le dossier
étre renvoyé au Conseil pour qu’il exerce sa juridiction de
fagon intégrale, ce qui requetra évidemment qu’il entende
I’intimée.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi de 1971 sur l’assurance-chémage, S.C. 1970-71-
72, ch. 48, art. 55(10) (mod. par S.C. 1974-75-76,
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am. by S.C. 1990, c. 40, s. 18), 26 (as am. idem, s.
19), 30(1) (as am. idem, s. 22), 33(1) (as am. idem,
s. 25), (2) (as am. idem), 41(10), 79(1), 80, 81.

Unemployment Insurance Act, 1971, S.C. 1970-71-72,
c. 48, s. 55(10) (as am. by S.C. 1974-75-76, c. 80,
s. 19).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Morin v. Canada (Employment and Immigration Com-
mission) (1996), 134 D.L.R. (4th) 724; 34 C.C.L.L
2d) 171 (E.C.A.).

CONSIDERED:

Canada (Attorney General) v. Purcell, [1996] 1 E.C.
644; (1995), 96 CLLC 210-019 (C.A.); Attorney Gen-
eral of Canada v. Findenigg, [1984] 1 F.C. 65 (C.A.).

APPLICATION to review the Umpire’s decision
setting aside the Board of Referees’ refusal to inter-
vene for want of jurisdiction in the Commission’s
decision imposing a penalty for making false state-
ments. Application allowed.

COUNSEL:

Carole Bureau for applicant.
Paul Faribault for respondent.

SOLICITORS:

Deputy Attorney General of Canada for appli-
cant,
Paul Faribault, Magog, Quebec, for respondent.

The following is the English version of the rea-
sons for judgment rendered by

MARCEAU J.A.: There are certainly few questions
concerning the application of the Unemployment
Insurance Act [R.S.C., 1985, c. U-1] that have given
rise to as many decisions by the courts and com-
mentaries by legal authors, without completely resol-
ving the debate, as the question raised in the appeal
before the Court today. Once again, the issue is the

ch. 80, art. 19).

Loi sur I'assurance-chémage, LR.C. (1985), ch. U-1,
art. 24 (mod. par L.C. 1990, ch. 40, art. 17; 1993,
ch. 34, art. 131), 25 (mod. par L.C. 1990, ch. 40,
art. 18), 26 (mod., idem, art. 19), 30(1) (mod., idem,
art. 22), 33(1) (mod., idem, art. 25), (2) (mod.,
idem), 41(10), 79(1), 80 (mod. par L.C. 1993, ch.
34, art. 132), 81.

JURISPRUDENCE
DECISION APPLIQUEE:

Morin c. Canada (Commission de ['emploi et de
Uimmigration) (1996), 134 D.L.R. (4th) 724; 34
C.C.L.L (2d) 171 (C.A.F.).

DECISIONS EXAMINEES:

Canada (Procureur général) c. Purcell, [1996] 1 C.F.
644, (1995), 96 CLLC 210-019 (C.A.); Procureur
général du Canada c. Findenigg, [1984] 1 C.F. 65
(C.A).

DEMANDE de révision de la décision par la-
quelle le juge-arbitre a annulé le refus du Conseil
arbitral d’intervenir pour absence de compétence
relativement 4 la décision de la Commission d’impo-
ser une pénalité pour fausses déclarations. Demande
accueillie.

AVOCATS:

Carole Bureau pour le requérant.
Paul Faribault pour I’intimée.

PROCUREURS:

Le sous-procureur général du Canada pour le
requérant,

Paul Faribault, Magog (Québec), pour !’inti-
mee.

Voici les motifs du jugement rendus en frangais
par

LE JUGE MARCEAU, J.C.A.: 1l est certes peu de
questions relatives a I’application de la Loi sur [’as-
surance-chémage [LR.C. (1985), ch. U-1] qui aient
donné lieu a autant de décisions jurisprudenticlics et
de commentaites de doctrine sans complétement
sortir du champ des controverses, que celle a la-
quelle se rattache le pourvoi aujourd’hui devant la
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definition of the respective roles assigned by the Act
to the Employment and Immigration Commission,
the Board of Referees and the Umpire in applying
the few provisions in which it assigns to the Com-
mission, which is responsible for administering the
Act, certain powers that it enables it to exercise, in
certain circumstances, if the Commission deems
appropriate. The issue, when stated more precisely
and concretely, concerns the conditions on which
and the manner in which the Board of Referees and
the Umpire may intervene in the Commission’s
exercise of a power that Parliament has left to its
discretion. There are not many such powers, but
they are of not inconsiderable effect. They are
defined in sections 24 [as am. by S.C. 1993, c. 34,
s. 131] (approval of work sharing agreement), 25 [as
am. by S.C. 1990, c. 40, s. 18] (approval of job
creation project) and 26 [as am. idem, s. 19] (appro-
val of program of instruction), and in subsections
30(1) [as am. idem, s. 22] (period of disqualification
for loss of employment without just cause),
33(1) [as am. idem, s. 25] (penalty for false state-
ment by claimant), 33(2) [as am. idem] (penalty for
false statement by employer), 41(10) (exemption
from administrative requirement) and 79(1) (exten-
sion of time for appeal). This appeal involves the
most prominent of these powers, the one defined in
subsection 33(1), and I shall quote the text of the
provision before summarizing the facts:

33. (1) Where the Commission becomes aware of facts
that in its opinion establish that a claimant or any person
on the claimant’s behalf has, in relation to a claim for
benefit, made statements or representations that the claim-
ant or person knew to be false or misleading or, being
required under this Act or the regulations to furnish infor-
mation, furnished information or made statements or
representations that the claimant or person knew to be
false or misleading, the Commission may impose on the
claimant a penalty in respect of each false or misleading
statement, representation or piece of information, but the
penalty shall be not greater than an amount equal to three
times the claimant’s weekly rate of benefit.

The respondent was working as a receptionist and
taxi dispatcher when she lost her employment, on
April 8, 1991. She made an initial application for
benefits which was approved. She started to receive
benefits a few days later, and continued to receive

Cour. 1l s’agit encore de définir les réles respectifs
que la Loi attribue 4 la Commission de I’emploi et
de l'immigration, au Conseil arbitral et au juge-
arbitre dans 1’application de ces quelques disposi-
tions ou elle attribue 4 la Commission, chargée de
son administration, certains pouvoirs qu’elle 1’habi-
lite a exercer, dans certaines circonstances, si elle le
juge a propos. La question, formulée de fagon plus
précise et concréte, est celle de savoir a quelles
conditions et de quelle fagon le Conseil arbitral et le
juge-arbitre peuvent intervenir dans 1’exercice par la
Commission d’un pouvoir que le Parlement avait
laiss¢ & sa discrétion. De tels pouvoirs sont peu
nombreux mais ne sont pas sans portée. On les
trouve définis aux articles 24 [mod. par L.C. 1990,
ch, 40, art. 17; 1993, ch. 34, art. 131], (approbation
d’un accord de travail partagé), 25 [mod. par L.C.
1990, ch. 40, art. 18] (approbation d’un projet créa-
teur d’emploi), 26 [mod., idem, art. 19] (approbation
d’un cours d’instruction), et aux paragraphes 30(1)
[mod., idem, art. 22] (temps de disqualification pour
perte d’emploi injustifiée), 33(1) [mod., idem, art.
25] (pénalité pour fausse déclaration d’un prestatai-
re), 33(2) [mod., idem] (pénalité pour fausse déclara-
tion d’un employeur), 41(10) (exemption relative a
une exigence administrative), et 79(1) (extension du
délai d’appel). C’est le plus frappant d’entre eux,
celui défini au paragraphe 33(1), que le présent
pourvoi implique, et j’en reproduis le texte avant de
résumer les faits:

33. (1) Lorsque la Commission prend connaissance de
faits qui, 2 son avis, démontrent qu’un prestataire ou une
personne agissant pour le compte de celui-ci a, relative-
ment & une demande de prestations ou a 1’occasion de
renseignements exigés par la présente loi ou par les régle-
ments, sciemment fait une déclaration fausse ou trompeu-
se, fourni un renseignement faux ou trompeur ou présenté
des observations fausses ou trompeuses, elle peut infliger
au prestataire, pour chacun des déclarations, renseigne-
ments ou observations faux ou trompeurs, une pénalité
dont le montant ne dépasse pas le triple de son taux de
prestations hebdomadaires.

L’intimée travaillait comme réceptionniste et
expéditrice de voitures-taxis (dispatcher) lorsqu’elle
perdit son emploi le 8 avril 1991. Elle fit une de-
mande initiale de prestations qui fut approuvée. Elle
commenca a toucher ses prestations quelques jours

2
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benefits, at the rate of $245 per week, until the end
of the period that had been established for her. Long
afterward, sometime in 1993, the Commission
learned by chance, during an investigation, that the
respondent had in fact worked for various employers
for much of the period during which she had been
paid benefits. The discovery was significant: the
resporident had never reported these various jobs,
and the earnings she received, in her weekly reports.
When she was questioned by an officer, the respon-
dent could not provide any explanation and simply
said that she did not know what had happened.
Obviously, the Commission had to respond. It deter-
mined that the respondent had received $5,145 to
which she was not entitled, for 18 weekly claims
supported by false statements. Since in its opinion
the claimant knew that these statements were false,
it claimed a penalty of $3,762 from the respondent,
representing 18 times the amount of her weekly
benefits, in addition to repayment of the overpay-
ment, under the authority of subsection 33(1) of the
Act, of course.

The Board of Referees heard an appeal from the
determination made by the Commission, and it was
an easy matter for the respondent’s representative to
persuade it that there were 17 false statements rather
than 18, which obviously meant that the penalty was
reduced by $245. However, the Board declined to
go any further and even refused to hear the respond-
ent’s testimony. In fact, it was of the opinion that
once the deliberate false statements were found to
have been made, the imposition of the penalties and
the determination of the amount of those penalties
were a matter for the Commission alone to decide;
the Board had no jurisdiction to intervene.

The Umpire did not take the same view of the
matter at all, and he proceeded to state his views in
a lengthy decision. In his reasons, the Umpire dealt
first with the principles, and disputed the position
that the Commission may be seen as having sole
jurisdiction to decide the penalties that it may
impose under subsection 33(1). Like any discretion-
ary power, the Commission’s discretion must be
exercised in good faith and having regard to all the

plus tard, et continua a les recevoir, au taux de
245 § par semaine, jusqu’a la fin de la période défi-
nie en sa faveur. Longtemps aprés, soit au cours de
Pannée 1993, la Commission apprenait, au hasard
d’une enquéte, que P'intimée avait en fait travaillé
pour différents employeurs pendant une grande
partie de la période au cours de laquelle des presta-
tions lui avaient été payées. La découverte était de
conséquence: jamais I’intimée n’avait fait part de ces
divers emplois et des gains qu’elle en retirait dans
ses rapports hebdomadaires. Interrogée par un agent,
I’intimée ne put rien expliquer et se contenta de dire
qu’elle ne savait pas ce qui s’était produit. La Com-
mission se devait évidemment de réagir. Elle déter-
mina que ’intimée avait regu indliment une somme
de 5145 § suite & 18 réclamations hebdomadaires
appuyées par des déclarations fausses. Etant d’avis
que ces déclarations fausses avaient été faites sciem-
ment, elle réclama de I’intimée, en plus du rembour-
sement du trop-payé, une pénalité de 3 762 $, soit
18 fois le montant des prestations hebdomadaires,
cela, bien sir, sous I’autorité du paragraphe 33(1) de
la Loi.

Saisi d’un appel de la détermination de la Com-
mission, le Conseil arbitral se laissa aisément con-
vaincre par le représentant de I'intimée qu’il s’agis-
sait de 17 déclarations fausses plutdt que 18, ce qui
impliquait évidemment une réduction de la pénalité
de 245 $. Mais le Conseil se défendit d’aller au-dela
et refusa méme de recevoir le témoignage de I’inti-
mée. Il était, en effet, d’avis qu’une fois les fausses
déclarations volontaires constatées, I’imposition des
pénalités et D’établissement de leur montant rele-
vaient de la Commission seule; lui n’avait aucune
juridiction pour intervenir.

Le juge-arbitre ne le vit pas du tout de la méme
fagon et il s’employa & faire valoir ses vues dans
une longue décision. Se plagant d’abord au niveau
des principes, le juge-arbitre, dans ses notes, con-
teste que la Commission puisse étre vue comme
ayant seule juridiction pour décider des pénalités
quelle peut imposer sous l’autorité du paragraphe
33(1). Le pouvoir de la Comimission, comme tout
pouvoir discrétionnaire, doit étre exercé de bonne foi
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relevant factors, and without being influenced by
irrelevant factors, and it is the task of both the
Board of Referees and the Umpire to intervene and
give the decision that should have been given if the
Commission’s decision was not the one that should
have been given. The Umpire then addressed the
facts of the case, and found that the Commission’s
decision was not in fact the one that should have
been given because the quantum of the penalty
seemed to have been determined on the basis of
guidelines that the authorities at the Commission
had issued to the officers responsible for administer-
ing the Act, the effect of which was to prevent the
officer in question in this instance from considering
all the circumstances of the case. He therefore set
aside the decision of the Board of Referees in so far
as it affirmed the decision of the Commission in
respect of the quantum of the penalty, and set a
figure of $850 for the penalty.

It is this decision that the Attorney General is
challenging in the application for judicial review, on
the ground that the Umpire exceeded his jurisdiction
and erred in law when he made the decision.

Thus, as I indicated in my introductory remarks,
the general question that arises directly and immedi-
ately is whether the Board of Referees and the
Umpire had the power to intervene in respect of a
decision made by the Commission in the exercise of
a discretion such as the discretion granted by sub-
section 33(1) of the Act.

This question, associated as it is with provisions
that are applied on an everyday basis, could not
have failed to arise as soon as the Act came into
force. In fact, T would reiterate, it has been raised on
very many occasions, but it has always resurfaced in
some form. The reason for its amazing powers of
survival is undoubtedly the fact that there were
conclusions in some of the initial decisions that
were unclear, and there were ambiguous comments
in some of the judges’ reasons. However, in some of
its recent decisions, particularly the most recent
important decision to date, in Morin v. Canada
(Employment and Immigration Commission) (1996),
134 D.L.R. (4th) 724 (F.C.A.), the Court has got

en tenant compte de tous les facteurs pertinents et
sans se laisser influencer par des facteurs qui ne le
sont pas, et il appartient au Conseil arbitral comme
au juge-arbitre d’intervenir et de rendre une décision
conforme, si celle de la Commission n’a pas été
rendue comme elle le devait. Puis, venant aux faits
de la cause, le juge-arbitre considére que la décision
de la Commission effectivement n’a pas été rendue
comme elle le devait car le quantum de la pénalité
semble avoir été établi en fonction de directives que
les autorités de la Commission avaient émises a
I’adresse des agents responsables de I’application de
la Loi, ce qui avait eu pour effet d’empécher 1’agent
ici en cause d’apprécier toutes les circonstances de
I’espéce. 1l annule donc la décision du Conseil arbi-
tral en autant qu’elle confirmait celle de la Commis-~
sion quant au quantum de la pénalité et fixe celle-ci
a la somme de 850 $.

C’est la la décision qu’attaque le procureur
général dans sa demande de contréle judiciaire au
motif que le juge-arbitre aurait excédé sa juridiction
et commis une erreur de droit en la rendant.

Ainsi se souléve au départ et directement, comme
je ’annongais dans mes remarques introductives, la
question générale de savoir si le Conseil arbitral et
le juge-arbitre ont un pouvoir d’intervention face a
une décision de la Commission rendue dans I’exer-
cice d’un pouvoir discrétionnaire comme celui du
paragraphe 33(1) de la Loi.

Cette question, rattachée qu’elle est & des disposi-
tions d’application courante, ne pouvait pas ne pas
se poser dés les premiers temps de la mise en vi-
gueur de la Loi. Elle a, en fait, je le répéte, été
soulevée a de multiples reprises mais toujours est-
elle revenue a la surface sous quelque aspect. La
raison de ceite étonnante survivance est, sans doute,
la présence de conclusions équivoques dans quelques
décisions initiales et de commentaires ambigus dans
les notes de juges. Mais la Cour, dans quelques
décisions récentes, spécialement la derniére signifi-
cative en date, celle de Morin c. Canada (Commis-
sion de emploi et de ['immigration) (1996), 134
D.L.R. (4th) 724 (C.A.F.), s’est ressaisie et a mis fin
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back on track and put an end to a number of these
uncertainties and ambiguities. Thus the scope of the
question has become significantly narrower today,
circumscribed as it now is by firm principles. I see
no purpose in reviewing the history of the to-ing
and fro-ing in the case law, so often has it been
done. What is important, to my mind, is to review
the points that I consider to be settled, based on
which it will perhaps be possible to determine what
remains to be sorted out in order to completely
clarify the situation.

1. There has never really been any doubt that the
decisions made by the Comumission in the exercise
of its discretionary powers were no longer sheltered
from challenge before the other two decision-making
bodies created by the Act: the Board of Referees
and the Umpire. The clear and unreserved terms of
the Act make it impossible to believe otherwise
(sections 79, 80, 81). In principle, all decisions of
the Commission are subject to appeal, and all deci-
sions of the Board of Referees subject to review.
Moreover, by expressly ruling out any right of
appeal for certain specific decisions of the Commis-
sion, those made under sections 24, 25 and 26—un-
doubtedly because they are in the nature of pure
policy—Parliament left no room for any misgivings
on this point.

2. Nor has there ever really been any doubt that
the way to challenge a decision of the Commission
before the Board of Referees was by way of an
appeal resulting in a trial de novo, while the role of
the Umpire is to review the decision of the Board of
Referees. Section 81 does give the Umpire, among
other possibilities, the option of giving the decision
that the Board of Referees should have given, but
his or her powers to intervene as defined in section
80 are strictly the powers of a reviewing body. In
another recent decision, Canada (Attorney General)
v. Purcell, [1996] 1 F.C. 644, this Court took on the
task of clarifying the nature of these proceedings,
and stressed the fact that an appeal to the Board of
Referees is in the nature of a trial de novo and that
such an appeal is important in terms of the spirit of
the Act, as the pivot on which the system for pro-

a plusieurs de ces équivoques et ambiguités. De
sorte que la question a considérablement perdu de
son ampleur aujourd’hui, encadrée qu’elle est main-
tenant dans des données fermes. Je ne vois aucun
intérét a4 reprendre I’histoire des tergiversations de la
jurisprudence; elle a été si souvent reprise. Ce qui
m’importe, c’est de rappeler ces données que je
considére acquises et & partir desquelles il sera peut-
éitre possible de voir ce qu’il reste a préciser pour
clarifier pleinement la situation.

1. On n’a vraiment jamais douté que les décisions
de la Commission rendues dans 1’exercice de pou-
voirs de nature discrétionnaire ne restaient pas a
I’abri de toute contestation devant les deux autres
instances décisionnelles créées par la Loi: le Conseil
arbitral et le juge-arbitre. Les termes clairs et sans
réserve de la Loi ne permettent pas de penser autre-
ment (articles 79, 80 [mod. par L.C. 1993, ch. 34,
art. 132], 81). Toutes les décisions de la Commis-
sion sont, en principe, sujettes a appel et toutes les
décisions du Conseil arbitral, sujettes a révision. Au
reste, en excluant expressément le droit d’appel pour
certaines décisions spécifiques de la Commission,
celles prises en vertu des artticles 24, 25 et 26 —
sans doute a cause de leur caractére purement politi-
que — le Parlement ne permettait pas d’hésitation
possible a cet égard.

2. On n’a vraiment jamais douté, non plus, que la
contestation d’une décision de la Commission devant
le Conseil arbitral se faisait par voie d’appel donnant
lieu & un procés de novo alors que le réle du juge-
arbitre en est un de révision de la décision du
Conseil arbitral. Il est vrai que 1’article 81 accorde
au juge-arbitre, entre aufres possibilités, celle de
rendre la décision que le Conseil arbitral aurait di
rendre, mais ses pouvoirs d’intervention tels que
définis a Darticle 80 sont strictement ceux d’une
instance de révision. Dans une autre de ses décisions
récentes, celle de Canada (Procureur général) c.
Purcell, [1996] 1 CF. 644, cette Cour s’est em-
ployée a mettre en lumiére la nature de ces recours,
et a insisté sur ce caractére de novo de 1’'appel de-
vant le Conseil arbitral et son importance dans ’es-
prit de Ia Loi en tant que pivot du systeme de pro-
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tecting claimants’ rights under the law turns.

3. There is no reason to think that the Unemploy-
ment Insurance Act is unique and that the powers it
confers on the agency given the task of administer-
ing it must be analyzed in isolation, without regard
for the general principles of our legal system. The
discretion given to the Commission is no different
from the discretionary powers given to any other
lower tribunal or body of the same sort. We are
quite familiar with the situations in which a tribunal
hearing an appeal or review of a discretionary deci-
sion of an authority subject to such review may
intervene. A discretionary decision made on the
basis of irrelevant considerations, or without regard
for all of the relevant considerations, must be disap-
proved and set aside by the appeal or review tribu-
nal. The Court has repeatedly stated that discretion-
ary decisions of the Commission do not fall outside
that rule.

The decision in Purcell, to which I referred
earlier, does not express the powers of the appeal
tribunal to intervene in the same way. The reason
for this is that the case did not involve the exercise
of discretion, properly speaking, but rather the exer-
cise of the Commission’s power to give effect to the
“opinion” it may form as to whether a situation
exists. The issue was whether the condition preced-
ent for a penalty to be imposed under subsection
33(1), the provision in question therein, was present,
i.e. that the Commission be of the opinion that the
claimant knew that the statements were false. How-
ever, forming an opinion is not the same as exercis-
ing a discretion. The question of extraneous or re-
levant considerations cannot arise in that situation.
As the Court said, the condition precedent for inter-
vention in these cases is simply a finding that the
Commission formed the opinion to which it gave
effect based on an incomplete view, or an inaccurate
perception or interpretation, of the facts.

4. The decision in Morin put a definitive end to
the only real debate in the literature and case law
since Attorney General of Canada v. Findenigg,
[1984] 1 F.C. 65 (C.A.), on the specific point of

tection des droits des bénéficiaires en vertu de la
Loi.

3. Il n’y a aucune raison de penser que la Loi-sur
l'assurance-chémage soit d’un caractére unique et
que les pouvoirs qu’elle confére a I’organisme char-
gé de son administration doivent étre analysés isolé-
ment, sans égard aux principes généraux de notre
systtme juridique. Les pouvoirs discrétionnaires
attribués a la Commission ne sont pas de nature
autre que les pouvoirs discrétionnaires attribués a
n’importe quel organisme ou tribunal inférieur de
méme ordre. Or, les possibilités d’intervention d’une
instance d’appel ou de révision d’une décision dis-
crétionnaire d’une autorité sujette & contréle sont
bien connues. La décision discrétionnaire qui aurait
été prise sur la base de considérations non pertinen-
tes ou encore sans égard a toutes les considérations
pertinentes devra étre sanctionnée et cassée par
I’instance d’appel ou de révision. La Cour a répété a
maintes reprises que les décisions discrétionnaires de
la Commission n’échappaient pas a la régle.

La décision Purcell, a laquelle je viens de me
référer, n’exprime pas les pouvoirs d’intervention de
I’instance d’appel de méme facon. La raison est
qu’il ne s’agissait pas 1a de I’exercice d’un pouvoir
discrétionnaire proprement dit, mais de la mise en
ceuvre de Pautorité qu’a la Commission de donner
effet & «’opinion» qu’elle peut se faire de 1’exis-
tence d’une situation. C’était la présence de la con-
dition requise pour I’imposition d’une pénalité en
vertu du paragraphe 33(1) qui était en cause, c’est-a-
dire, que la Commission soit d’avis que les fausses
déclarations ont été faites sciemment. Mais se for-
mer une opinion n’est pas exercer une discrétion. Il
ne saurait étre question 1a de considérations étrange-
res ou pertinentes. Comme la Cour le dit, la condi-
tion d’intervention dans ces cas est tout simplement
la constatation que la Commission aurait formé cet
avis ou cette opinion a laquelle elle a donné effet sur
la base d’une vue incompléte, ou d’une perception
ou interprétation fausse, des faits.

4. L’arrét Morin a définitivement mis fin a la
seule vraie controverse qui existait en doctrine et
jurisprudence depuis 1’arrét Procureur général du
Canada c. Findenigg, [1984] 1 C.F. 65 (C.A.), sur le

10

11

12



470

CANADA v. DUNHAM

[1997] 1 F.C.

whether the power of the Board of Referees and the
Umpire to intervene gave them jurisdiction to exer-
cise the discretion granted to the Commission them-
selves. In Morin, the Court took a definitive posi-
tion. In terms of the Board of Referees, it applied
the general rule that an appeal tribunal has the
power to exercise the discretion itself that, in its
judgment, the lower tribunal exercised incorrectly.
In terms of the Umpire, it gave effect to the provi-
sions of section 81, which formally provides that the
Umpire may give the decision that the Board of
Referees should have given, making no distinction
based on the nature of the decision. It is therefore
settled today that the Board of Referees and the
Umpire have jurisdiction to exercise the discretion
that the Commission exercised in a judicially incor-
rect manner. However, I would recall that in both
cases, giving the decision that should have been
given is merely a parallel option to the option of
referring the maiter back to the body that was
initially empowered to decide it for a new decision,
and that, in my view, the choice to be made
between the two options requires serious thought.
The decision should be made by the body that is
best able to make it. In my opinion, this is to some
extent what Thurlow C.J. had in mind in deciding
Findenigg, the decision that triggered the whole
misunderstanding because it has been generalized: it
must be recalled that the issue in that case was the
Commission’s discretion under subsection 41(10)
(then 55(10) [Unemployment Insurance Act, 1971,
S.C. 1970-71-72, c. 48 (as am. by S.C. 1974-75-76,
c. 80, s. 19)], which allows it to exempt a claimant
or group of claimants from purely adminisirative
requirements, requirements that are designed strictly
for the purposes of its own administration. I believe
that it should have been realized sooner that while it
is only reasonable that we should want to leave it up
to the Commission to make final decisions in the
case of the discretion granted by subsection 41(10),
this is certainly not the case for a decision made
under subsections 30(1) or 33(1) which has nothing
to do with administrative expertise, but is a punitive
decision that depends on the subjective responses of
the body making the decision, even where there are
instructions deriving from a general policy.

point particulier de savoir si le pouvoir d’interven-
tion du Conseil arbitral et du juge-arbitre leur don-
nait juridiction pour exercer eux-mémes la discrétion
conférée a la Commission. La Cour, dans Morin, a
pris définitivement parti, Pour le Conseil arbitral,
elle a appliqué Ia regle générale qui veut qu’un
tribunal d’appel soit habilité a exercer lui-méme le
pouvoir discrétionnaire qu’a son jugement ’autorité
inférieure a incorrectement exercé. Pour le juge-
arbitre, elle a donné effet aux termes de I’article 81
qui prévoit formellement la possibilité pour le juge-
arbitre de rendre la décision que le Conseil aurait dil
rendre sans faire de distinction basée sur la nature de
la décision. Il est donc avjourd’hui acquis que le
Conseil arbitral et le juge-arbitre ont juridiction pour
exercer le pouvoir discrétionnaire que la Conunis-
sion aurait exercé de fagon judiciairement incorrecte.
Mais je me permets de rappeler que, pour 1’'un
comme pour ’autre, rendre la décision qu’on aurait
di rendre n’est guune option paralléle & celle de
retourner le dossier a 1’autorité initialement habilitée
pour nouvelle décision, et que le choix entre les
deux options exige, je pense, séricuse considération.
C’est I'autorité la mieux habilitée 4 prendre la déci-
sion qui devrait décider. A mon avis, ¢’est un peu ce
que le juge en chef Thurlow avait a I’esprit lorsqu’il
rendit la décision Findenigg, cette décision qui a
amorcé 1’imbroglio parce qu’on Iui a donné une
portée générale, car il faut se rappeler que ce qui
était en cause 13 était le pouvoir discrétionnaire du
paragraphe 41(10) (@ ce moment 55(10) [Loi de
1971 sur l'assurance-chémage, S.C. 1970-71-72, ch.
48 (mod. par S.C. 1974-75-76, ch. 80, art. 19)] qui
donne a la Commission la possibilité d’exempter un
prestataire ou un groupe de prestataires d’exigences
purement administratives, d’exigences congues stric-
tement pour les fins de sa propre administration. On
aurait dfi, je pense, réaliser plus tt que, s’il n’est
que raisonnable de vouloir laisser & la Commission
le soin de décider finalement dans le cas d’une
discrétion sous le paragraphe 41(10), il n’en est
certes pas ainsi a priori dans le cas d’une décision
sous les paragraphes 30(1) ou 33(1) qui n’a rien 2
voir avec I’expertise administrative, une décision de
nature punitive qui dépend des réactions subjectives
de l’autorité qui la prend, méme en présence d’ins-
tructions venant d’une politique générale.
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These are the points that I believe to be settled in
terms of determining the respective roles of the
three levels decision-making authorities that play a
role in deciding individual cases involving the appli-
cation of the provisions of the Act that grant discre-
tionary powers. They cover most of the problems,
but at least one problem, which to my mind the
particular facts of the instant case now present,
remains. That problem is the following, which I
shall state in the form of a very simple question.

One of the essential conditions precedent in order
that the Board of Referees may intervene and over-
turn a discretionary decision of the Commission is,
as we have just seen, that it appear to the Board of
Referees that the decision was made without regard
for a relevant consideration. Very well. But in mak-
ing such a finding, is the Board restricted to looking
at the facts that were before the Commission or may
it base its decision on the evidence heard by the
Board itself? The importance of the question in
terms of determining the true, full role of the Board
of Referees is immediately apparent. My answer is
as follows. Given that the Commission is exercising
a purely administrative and not a quasi-judicial
power; given the nature of the proceedings before
the Board of Referees, the fact that it must hold a
hearing de novo and the central role assigned to its
decision; given the limits on the options and
methods of verification open to the Commission’s
officers, in view of the number and diversity of
individual cases; and given the vulnerability and
lack of information on the part of the people
involved in terms of knowing what facts may be
relevant, I have no hesitation in believing that we
would not be betraying the intention of Parliament if
we said that the Board of Referees is not limited to
the facts that were before the Commission. In
assessing the manner in which the discretion was
exercised, it may have regard to facts that come to
its own attention. It must find that a relevant con-
sideration was ignored, in that it is not for the Board
simply to substitute its discretion for that of the
Commission; it is essentially the Commission’s
discretion to which Parliament refers. The Board,
however, may find such an essentiai consideration,
which the Commission ignored, in the material

Voila donc les données que je crois acquises
quant a la détermination du réle respectif des trois
degrés de juridiction appelés a juger des cas d’es-
péce au niveau de I’application des dispositions de la
Loi attributives de pouvoirs discrétionnaires. Elles
couvrent la trés grande partie des difficultés, mais il
en reste au moins une que les faits particuliers de
I’espéce, a mon sens, mettent précisément en lumie-
re. C’est la suivante que je formulerai sous forme de
question fort simple.

Une des conditions essentielles requises pour que
le Conseil arbitral puisse intervenir et contrer une
décision discrétionnaire de la Commission est,
comme nous venons de le rappeler, qu’il lui appa-
raisse que la décision a été prise sans égard A une
considération pertinente. Soit! Mais pour arriver 2
cette conclusion, le Conseil est-il limité a regarder
les faits que la Commission avait devant elle ou
peut-il se baser sur la preuve qu’il a lui-méme re-
cue? On voit tout de suite I’importance de la ques-
tion pour la détermination du rble véritable et inté-
gral du Conseil arbitral. Ma réponse est la suivante.
Considérant que la Commission n’exerce pas une
fonction quasi-judiciaire mais purement administrati-
ve; considérant la nature du recours porté devant le
Conseil arbitral, le caractére de novo de ’enquéte
qu’il doit faire, le rdle central attribué a sa décision;
considérant aussi les limites des possibilités et mé-
thodes de vérification des agents de la Commission,
étant donné le nombre et la diversité des espéces;
considérant enfin la vulnérabilité et le manque d’in-
formation des personnes impliquées quant aux faits
qui peuvent étre pertinents, je n’hésite pas a penser
que ce n’est pas trahir 'intention du Parlement de
dire que le Conseil arbitral n’est pas limité aux faits
qui étaient devant la Commission. Il peut, en véri-
fiant I’exercice de la discrétion, tenir compte des
faits dont il prend lui-méme connaissance. Il se doit
de constater qu’une considération essentielle a été
ignorée, car il ne lui revient pas de substituer pure-
ment et simplement sa discrétion a celle de la Com-
mission; c’est la discrétion de la Commission a
laquelle le Parlement essentiellement se référe. Mais
cette considération essentielle ignorée, le Conseil
peut la voir dans ce qu’il a pu lui-méme constater.
Je ne crois pas que cette conclusion aille directement
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brought to its own attention. I do not believe that
this conclusion goes directly against the basic prin-
ciples in relation to the exercise of discretionary
powers, and it seems to me that it is much more in
harmony with the spirit of the system, which does
not assign the Board the role of merely checking
what has been done by officers of the Commission
but makes it the central body for protecting the
rights of insured persons, which is necessary if the
provisions of the Act are to be administered sound-
ly. It may be that the option given to the Board, of
undertaking a fresh examination of the facts, will
give rise to pointless appeals, but the case law that
may then be developed around this point under the
supervision of the Umpire should put a rapid end to
such appeals.

I now come to the decision that is before the
Court. Having already explained my understanding
of the applicable principles, I may keep my com-
ments brief.

1 have no reservations about some of the com-
ments made by the Umpire in respect of the juris-
dictional problems involved. He was obviously' right
to argue that the Board of Referees and the Umpire
may intervene and set aside even a discretionary
decision of the Commission and give the decision
that should have been given in the first place. The
decision in Morin confirmed all these principles.
However, I must say, with respect, that I do not
agree that the Umpire could have found from the
facts of the case that the necessary conditions that
would enable him to intervene and decide as he did
were present. We have seen that what the Umpire
relied on in finding that he had the power to inter-
vene was the existence of a Commission policy the
effect of which was to prevent the officer in charge
of the case from considering all the circumstances.
That policy was not in issue before him; there was
nothing from which it could be believed that this
policy was more restrictive than a number of others
designed to guide and not to compel, the purpose of
which is to ensure a degree of consistency in the
decisions made by the multitude of officials who
must deal with individual cases on an everyday
basis; these are internal policies that not only are

a I’encontre des principes de base relatifs a 1’exer-
cice de pouvoirs discrétionnaires, et il me semble
qu’elle est tellement plus en harmonie avec I’esprit
du systéme qui ne donne pas au Conseil arbitral un
simple role de vérification des actes des agents de la
Commission mais en fait ['organe de protection
central des droits des assurés nécessaire a 1’applica-
tion saine des dispositions de la Loi. Cette possibilité
reconnue au Conseil arbitral de reprendre I’étude des
faits est peut-étre susceptible de susciter des appels
futiles, mais la jurisprudence qui pourra sc¢ dévelop-
per a ce niveau sous la surveillance du juge-arbitre
devrait rapidement y mettre fin.

J’en viens maintenant a la décision qui est devant
la Cour. M’étant déja expliqué sur les principes
applicables tels que je les comprends, mes commen-
taires pourront étre brefs.

Je n’ai aucune réticence a 1’égard de plusieurs des
propos tenus par le juge-arbitre sur les problémes de
juridiction impliqués. Il avait évidemment raison de
soutenir que le Conseil arbitral et le juge-arbitre
peuvent intervenir et annuler une décision méme
discrétionnaire de la Commission et rendre la déci-
sion qui aurait di é&tre rendue au départ. L’arrét
Morin a confirmé tous ces principes. Je dois toute-
fois dire avec égards que je n’admets pas que le
juge-arbitre ait pu tirer des faits de la causc les
conditions qui étaient requises pour lui permettre
d’intervenir et de décider comme il I’a fait. On a vu
que ce que le juge-arbitre invoque pour s’autoriser a
intervenir est 1’existence d’une politique de la Com-
mission qui aurait eu pour effet d’empécher 1’agent
responsable d’apprécier toutes les circonstances. Or,
cette politique n’était pas devant lui; rien ne permet
de penser qu’il s’agissait d’une politique plus astrei-
gnante que plusieurs autres dont le but est de guider,
non de contraindre, et dont I’objet est d’assurer une
certaine cohérence dans les décisions prises par la
multitude de fonctionnaires appelés a traiter au jour
le jour des cas d’espéce, politiques internes que la
saine administration d’un organisme public aussi
vaste non seulement permet, mais exige; rien, non
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permitted, but are required for the purposes of the
sound administration of such a vast public agency.
Nor is there anything to support a belief that the
policy suggested parameters that are inconsistent
with those imposed by the Act or Regulations. Last-
ly, and most importantly, there is nothing in the
record from which a single relevant circumstance
could be identified that might have been misappre-
hended or ignored.

In fact, however, my main reservations about the
decision are of a different nature. As may be seen,
those reservations are based on the final comments [
made earlier in stating the principles. It is the duty
of the Board of Referees, I would suggest, to inter-
vene if it appears to the Board, in the course of its
hearing de novo, that the discretionary decision of
the Commission was made without regard for a
relevant consideration, regardless of whether the
Commission failed to have regard to it out of ignor-
ance, and then to refer the matter back to the Com-
mission or to decide the case itself if it believes it is
in a position to do so properly. Clearly, in the
instant case, the Board of Referees shirked this duty
by refusing even to hear the respondent’s testimony.
Of course, the reason why the members of Board of
Referees refused to do so was that they were not
aware of all the aspects of their role, and not that
they disregarded the rules of natural justice; how-
ever, the result is that they failed to completely
exercise their jurisdiction. It is on this basis that the
decision of the Board of Referees should have been
disapproved by the Umpire and the matter referred
back to the Board so that it might exercise its juris-
diction fully, for which purpose it will obviously
have to hear the respondent.

I am therefore of the opinion that the Court
should allow the application by the Attorney General
and dismiss the parallel application by the respon-
dent.' It should set aside the decision a quo and
refer the matter back to the Umpire for him to dis-
pose of the appeal to him from the decision of the
Board of Referees by allowing it in part, on the
ground that the Board of Referees failed to fully
exercise its jurisdiction, and by referring the matter
back to the Board of Referees for it to hear the

plus, ne permet de penser que la politique suggérait
des parameétres incompatibles avec ceux que la Loi
ou les Réglements imposent; et, enfin et surtout, rien
au dossier ne permet d’identifier une seule circons-
tance pertinente qui aurait pu avoir été mal pergue
ou ignorée.

Mais, en fait, c’est sur un autre plan que je situe
mes principales réticences a 1’égard de la décision.
Ces réticences, on le voit bien, je les tire des der-
niers commentaires que je faisais plus haut en déga-
geant les principes. Il est, je suggére, du devoir du
Conseil arbitral d’intervenir, s’il lui apparait, dans le
cadre de son enquéte de novo, que la décision dis-
crétionnaire de la Commission a été prise sans égard
a une considération pertinente, peu importe que ce
soit par ignorance que la Commission n’en ait pas
tenu compte, et alors de renvoyer le dossier a la
Commission ou de décider lui-méme s’il juge étre en
mesure de le faire valablement. Il est clair qu’en
I’espéce le Conseil arbitral s’est soustrait a ce de-
voir, en refusant méme d’entendre le témoignage de
I’intimée. Bien slr, ¢’est par ignorance de tous les
aspects de leur réle que les membres du Conseil
arbitral ont opposé ce refus, ce n’est pas par oubli
des régles de justice naturelle; mais il en résulte un
exercice incomplet de juridiction. C’est sur cette
base que la décision du Conseil arbitral aurait di
étre sanctionnée par le juge-arbitre et le dossier étre
renvoyé au Conseil pour qu’il exerce sa juridiction
de facon intégrale, ce qui requerra évidemment qu’il
entende ’intimée.

Ainsi, suis-je d’avis que la Cour devrait accueillir
le pourvoi du procureur géneral tout en rejetant la
demande paralléle de I'intimée’. Elle devrait annuler
la décision attaquée et renvoyer le dossier au juge-
arbitre pour qu’il dispose de 1’appel porté devant lui
contre la décision du Conseil arbitral en ’accueillant
pour partie, au motif que le Conseil a omis d’exercer
pleinement sa juridiction, et en retournant 1’affaire
au Conseil arbitral pour qu’il entende I’intimée et se
prononce sur la question de savoir si le quantum de
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respondent and decide the question of whether the
quantum of the penalty was determined by the Com-
mission without regard for a relevant consideration.

DECARY J.A.: I concur.

CHEVALIER D.J.: I concur.

! In fact, the respondent believed that she had to oppose
the application by making a formal application (A-857-
95), which was incorporated, by order, into the application
by the Attorney General. A copy of these reasons should
be entered, with the decision to dismiss, in file No.
A-857-95.

la pénalité n’a pas été déterminé par la Commission
sans tenir compte de quelque considération pertinen-
te.

LE JUGE DECARY, J.C.A.: J’y sousecris.

LE JUGE SUPPLEANT CHEVALIER: J'y souscris.

" En effet, I'intimée a cru devoir s’opposer au pourvoi
par voie de demande formelle (A-857-95), laquelle, par
ordonnance, a été incorporée a la demande du procureur
général. Une copie des présents motifs devrait &ire versée,
avec la décision de rejet, dans le dossier A-857-95.
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T-1690-94
Barbara Allison in Her Capacity as Chief and
Pauline Terbasket in Her Capacity as Councillor
of the Lower Similkameen Indian Band
(Plaintiffs) (Defendants by counterclaim)

V.

Barnett Allison, Robert Edward, Nancy Allison,
Karen Terbasket and Moses Louie (Defendants)
(Plaintiffs by counterclaim)

INDEXED AS: LOWER SIMILKAMEEN INDIAN BAND v.
ALLISON (T.D.) .

Trial Division, Heald D.J—Vancouver, June 17;
Ottawa, November 5, 1996.

Federal Court jurisdiction — Trial Division — Indian
Band elections — Action for declaration plaintiffs duly
elected chief and councillor respectively, and for damages
— Action by counterclaim seeking declaration election of
plaintiffs null, void and mandamus for new election
Whether statutory grant of jurisdiction — Defendants
merely band members, no evidence acting as Crown
agents — Even if band federal board, relief available only
upon judicial review — Court lacking jurisdiction to
determine action or counterclaim.

Native peoples — Elections — Plaintiffs seeking decla-
ration duly elected as chief, councillor — Defendants
(plaintiffs by counterclaim) seeking declaration election
void, mandamus for new election — If Court had jurisdic-
tion, decision on merits would have been: none of minor
violations of Band’s Custom Elections Regulations
affected election results, therefore no grounds for appeal,
no reason to declare election null and void.

The plaintiffs initiated an action for a declaration that
they rightfully held the offices of Chief and Councillor of
the Band Council of the Lower Similkameen Indian Band
(LSIB), and for damages. The defendants (plaintiffs by
counterclaim), five members of the LSIB, also commen-

T-1690-94
Barbara Allison en sa gualité de chef et Pauline
Terbasket en sa qualité de conseillére de la Bande
indienne de Lower Similkameen (demanderesses)
(défenderesses reconventionnelles)

C.

Barnett Allison, Robert Edward, Nancy Allison,
Karen Terbasket et Moses Louie (défendeurs)
(demandeurs reconventionnels)

REPERTORIE: BANDE INDIENNE DE LOWER SIMILKAMEEN
¢. ALLISON (I INST.)

Section de premiére instance, juge suppléant Heald
—Vancouver, 17 juin; Ottawa, 5 novembre 1996,

Compétence de la Cour fédérale — Section de premiére
instance — Elections dans une bande indienne — Action
en vue d’obtenir un jugement déclarant que les demande-
resses ont été élues légitimement chef et conseillére res-
pectivement, ainsi que des dommages-intéréts — Action
intentée par voie de demande reconventionnelle en vue
d’obtenir un jugement déclarant que I'élection des deman-
deresses est nulle et non avenue, ainsi qu'un mandamus
ordonnant la tenue d'une nouvelle élection — Y avait-il
attribution légale de compétence? — Les défendeurs
étaient simplement des membres de la bande et rien ne
prouvait qu'ils agissaient a titre de mandataires de la
Couronne — Méme si la bande était un office fédéral, la
réparation recherchée n’était possible que sur présenta-
tion d’une demande de contréle judiciaire — La Cour
n’avait pas compétence pour connaitre de l'action ou de
la demande reconventionnelle.

Peuples autochtones — Elections — Les demanderesses
tentaient d’obtenir un jugement déclarant qu’elles avaient
été élues légitimement a titre de chef et de conseillere —
Les défendeurs (demandeurs reconventionnels) tentaient
d’obtenir un jugement déclarant que ['élection était nulle
et non avenue, ainsi qu'un mandamus ordonnant la tenue
d’une nouvelle élection — Si la Cour avait eu compétence,
la décision quant au fond aurait été la suivante: comme
aucune des infractions mineures au réglement de la bande
sur les élections selon les coutumes n'a influé sur les
résultats de I'élection, il n'’y a donc aucun motif d’appel
ni aucune raison de déclarer 1’élection nulle et non ave-
nue.

Les demanderesses ont intenté une action en vue d’obte-
nir un jugement déclarant qu’elles occupent légitimement
les postes de chef et de conseillére de la Bande indienne
de Lower Similkameen (la BILS), ainsi que des
dommages-intéréts. Les défendeurs (demandeurs reconven-
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ced an action seeking a declaration that the election of the
plaintiffs (defendants by counterclaim) was null and void
and mandamus that a new election be held.

The issues were whether the Court had jurisdiction to
hear and determine the action as against the five named
members of the LSIB and the action by counterclaim as
against the Band Council of the LSIB. If so, whether the
Court should grant the relief sought by the plaintiffs or
the plaintiffs by counterclaim.

e

The plaintiffs had originally filed a writ of summons
and statement of claim in the Supreme Court of British
Columbia seeking interlocutory injunctive relief and
damages against the defendants. The plaintiffs had also,
on the same date, filed a notice of motion seeking the
same interlocutory relief. The Supreme Court Judge who
heard the matter declared that the application for inter-
locutory injunctive relief was a matter which fell within
the jurisdiction of the Federal Court and for that reason
dismissed the application.

Held, the action and action by counterclaim should be
dismissed on the grounds that the Court had no jurisdic-
tion to address the matters raised therein. Had the Court
been clothed with jurisdiction, the counterclaim would
have been dismissed on its merits, and the declaration
sought by the plaintiffs would have been issued.

The jurisdiction of the Federal Court was determined by
reference to the three-part test set out by the Supreme
Court of Canada in ITO—International Terminal Oper-
ators Lid. v. Miida Electronics Inc. et al., [1986] 1 S.C.R.
752. There must be a statutory grant of jurisdiction by the
federal Parliament. The /ndian Act revealed no statutory
grant of jurisdiction with respect to the claims at issue in
the main claim and the counterclaim. There remained the
Federal Court Act. However, paragraph 17(5)(b) thereof
(granting the Court concurrent original jurisdiction in
proceedings against agents of the Crown) did not provide
jurisdiction as the defendants in the main claim were
simply members of the LSIB. There was no evidence that
they were acting as agents of the Crown. Nor was there
any evidence that the defendants by counterclaim, the
LSIB Council, were acting at any material time as an
agent of the Crown. Even if the LSIB was a federal
board, section 18 did not provide jurisdiction because
relief under this section was available only in an applica-
tion for judicial review made under section 18.1 of the
Act. There was no provision in the Act for converting an
action into, or treating an action as, a judicial review
application. In order for section 25 to act as a statutory
grant of jurisdiction, the plaintiffs or plaintiffs by counter-

tionnels), cinq membres de 1a BILS, ont également intenté
une action en vue d’obtenir un jugement déclarant que
I’élection des demanderesses (défenderesses reconvention-
nelles) était nulle et non avenue, ainsi qu'un mandamus
ordonnant la tenue d’une nouvelle élection.

Il s’agissait de savoir si la Cour avait compétence pour
entendre et juger I’action prise contre les cing membrcs
nommément désignés de la BILS et la demande reconven-
tionnelle présentée contre le conseil de la BILS. Dans
I’affirmative, il s’agissait de savoir si la Cour devait
accorder la réparation recherchée par les demanderesses
ou les demandeurs reconventionnels.

A lorigine, les demanderesses avaient déposé un bref
d’assignation accompagné d’une déclaration au greffe de
la Cour supréme de la Colombie-Britannique cn vue
d’obtenir une injonction interlocutoire et des dommages-
intéréts contre les défendewrs. Le méme jour, les deman-
deresses avaient également déposé un avis de requéte cn
vue d’obtenir la méme mesure interlocutoire. Le juge de la
Cour supréme qui a entendu ’affaire a déclaré que la
demande d’injonction interlocutoire relevait de la compé-
tence de la Cour fédérale et, pour ce motif, il a rcjeté la
demande.

Jugement: 1’action et I’action par voiec de demande
reconventionnelle doivent étre rejetées pour le motif que
la Cour n’avait pas compétence pour trancher les questions
soulevées. Si la Cour avait eu compétence, la demande
reconventionnelle aurait été rejetée quant au fond ct le
jugement déclaratoire réclamé par les demanderesses
aurait été prononcé.

La compétence de la Cour fédérale a été déterminée cn
fonction du critére en trois volets établi par la Cour su-
préme du Canada dans ’arcét ITO—International Terminal
Operators Ltd. ¢. Miida Electronics Inc. et autre, [1986] |
R.C.S. 752. (1) 1l doit y avoir attribution de compétence
par une loi du Parlement fédéral. L’examen de la Loi sur
les Indiens n’a révélé aucune attribution légale de compé-
tence en ce qui concerne les revendications en cause dans
la demande principale et la demande reconventionnelle. 1
restait la Loi sur la Cour fédérale. Toutefois, son ali-
néa 17(5)b) (qui attribue a la Cour une compétence con-
currente dans les actions intentées contre un mandataire de
la Couronne) n’attribuait pas de compétence car les défen-
deurs dans la demande principale faisaient simplement
partie de la BILS. Rien ne prouvait qu’ils agissaicnt aux
époques pertinentes a titre de mandataires de la Couronne.
Rien ne prouvait non plus que les défenderesses reconven-
tionnelles, c’est-a-dire le conseil de la BILS, agissaicnt
aux époques pertinentes a titre de mandataires de la Cou-
ronne. Méme si la BILS était un office fédéral, Particle 18
n’attribuait pas de compétence parce que la réparation
visée dans cet article n’était possible que sur présentation
d’une demande de contrdle judiciaire conformément &
'article 18.1 de la Loi. Il n’y a dans la Loi aucune dispo-
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claim would have had to establish that the claim for relief
was made or a remedy sought under the laws of Canada;
and that no other court under any of the Constitution Acts
had jurisdiction in respect of that claim or remedy. There
might have been jurisdiction had the plaintiffs and defend-
ants proceeded by application for judicial review, not by
way of an action. Sections 25 and 44 alone could not vest
this Court with jurisdiction even if the relief is not avail-
able elsewhere. Parliament must have intended and
enacted, either expressly or by clear implication, some
right to enforcement by the Federal Court before such
jurisdiction can be asserted.

Since the defendants were merely subjects rather than a
federal board or an agent of the Crown, the plaintiffs
ought to be able to seek declaratory relief from a provin-
cial superior court such as the British Columbia Supreme
Court because the remedy sought was an equitable one.

If judicial review was sought, then this Court had juris-
diction, however, the application must be made by virtue
of section 18. Section 25 cannot be said to relieve parties
of the requirement of framing an action or application
properly and within the prescribed limitation periods.

Nor can section 25 provide a statutory grant of jurisdic-
tion with respect to the counterclaim. If it is to be charac-
terized as an application for judicial review of a decision
of a federal board, it should have been framed as such
pursuant to section 18. The failure to frame an application
for judicial review properly did not satisfy the requirement
of section 25 that there be no court constituted, estab-
lished or continued which had jurisdiction in respect of
the remedy sought.

This Court therefore had no jurisdiction to hear and
determine the action or the action by counterclaim or the
matters raised therein.

In case the above conclusion was wrong, the following
findings of fact and conclusions on the merits of the case
were made on the basis of the evidence adduced at trial.

(1) The Returning Officer was appointed in a manner
contrary to Part III, Article 1 of the LSIB Custom Elec-
tion Regulations. (2) The Appeal Board was not estab-
lished prior to the close of the nomination meeting, con-

sition qui permette de convertir une action en une de-
mande de contrdle judiciaire ou de traiter une action
comme une demande de contrdle judiciaire. Pour que
’article 25 représente une attribution légale de compéten-
ce, il aurait fallu que les demanderesses ou les deman-
deurs reconventionnels établissent que la demande de
réparation était présentée ou le recours était exercé en
vertu du droit canadien; et que cette demande de répara-
tion ou ce recours ne ressortissaient pas a un tribunal
constitué ou maintenu sous le régime d’une des Lois
constitutionnelles. Il aurait pu y avoir attribution de com-
pétence si les demanderesses et les défendeurs avaient
présenté une demande de contrdle judiciarre et non pas
une action. Les articles 25 et 44 seuls ne pouvaient pas
attribuer une compétence a la Cour méme si la réparation
ne pouvait pas étre demandée a un autre tribunal. Le
Parlement a di vouloir adopter, soit expressément soit
implicitement, un certain droit de mise a exécution par la
Cour fédérale avant qu’on puisse faire valoir une telle
compétence.

Comme les défendeurs sont simplement des administrés
plutét qu’un office fédéral ou un mandataire de la Couron-
ne, les demanderesses doivent pouvoir réclamer un juge-
ment déclaratoire d’une cour supérieure provinciale telle
que la Cour supréme de la Colombie-Britannique parce
que le recours recherché est une mesure fondée en equity.

Si la réparation recherchée était le contrdle judiciaire,
notre Cour avait compétence, mais la demande devait étre
présentée en vertu de ’article 18. On ne peut pas dire que
I’article 25 dispense les parties de I’obligation de présenter
une action ou une demande en bonne et due forme dans
les délais prescrits.

L’article 25 ne peut pas prévoir non plus d’attribution
légale de compétence a I’égard de la demande reconven-
tionnelle. Pour que la demande reconventionnelle soit
considérée comme une demande de contrdle judiciaire
d’une décision d’un office fédéral, elle aurait di étre
formulée comme telle conformément a I’article 18. L’o-
mission de formuler une demande de contrdle judiciaire en
bonne et due forme ne satisfaisait pas a 1’obligation de
P’article 25 selon laquelle le recours exercé ne ressort pas
4 un tribunal constitué ou maintenu.

La Cour n’avait donc pas compétence pour connaitre de
I’action, de la demande reconventionnelle ou des questions
qui y sont soulevées.

Au cas ou la conclusion ci-dessus aurait été erronée, la
Cour a tiré les conclusions suivantes quant aux faits et au
fond de D’affaire, compte tenu de la preuve présentée au
proces.

(1) La directrice du scrutin a été nommée d’une maniére
qui contrevient & Iarticle 1 de la partie III du Reéglement
sur les élections selon les coutumes. (2) La Commission
d’appel n’a pas été constituée avant la levée de I’assem-
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trary to Part IV, Article 9. (3) The form of the ballots was
improper, contrary to Part V, Article 6. (4) The procedure
for assisting an elder was not strictly observed, contrary to
Part VI, Article 6.

Even though this was not an appeal of the election, the
grounds for appeal set out in Part VIII, Article 1 of the
Regulations (corrupt practice, violation which might have
affected the result, ineligible candidate) provide a useful
guide for determining whether a particular violation
should render the election results null and void or whether
it merely resulted in a technical breach which did not
undermine the spirit of the Regulations.

There was no evidence of any ineligible candidate or
any corrupt practice having occurred in connection with
this election. The Electoral Officer, Returning Officer and
scrutineers acted in the utmost of good faith in conducting
this election. And none of the violations established to
have occurred with respect to this election were violations
that might have affected the results and thus do not con-
stitute grounds for appeal. Since the election could not
have been successfully appealed, there was no reason to
declare the results null and void.

The Regulations provided that the ballots could be
destroyed if 30 days have lapsed since the election and if
there were no appeals. The documents were destroyed
later than the 30-day time period. Within the 30-day limit,
a document was brought to the Band Office complaining
about the election, declaring the results null and void and
demanding a re-election. However, that document did not
constitute an appeal within the contemplation of Part VIII,
Article 1 of the Regulations. The destruction of the ballots
had no effect on the validity of the election.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Human Rights Act, R.S.C., 1985, c¢. H-6.

Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, ss. 2(1) (as
am, by S.C. 1990, c. 8, s. 1), 17 (as am. idem, s. 3),
18 (as am. idem, s. 4), 18.1 (as enacted idem, s. 5),
25, 44,

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

CASES JUDICIALLY CONSIDERED

APPLIED:

ITO—International Terminal Operators Ltd. v. Miida
Electronics Inc. et al., [1986] 1 S.C.R. 752; (1986),
.28 D.L.R. (4th) 641; 34 B.L.R. 251; 68 N.R. 241;

blée de présentation, en contravention de I’article 9 de la
partie IV. (3) Les bulletins de vote étaient inadéquats, en
contravention de Particle 6 de la partic V. (4) La marche a
suivre pour préter assistance 4 une personne dgée n’a pas
été respectée strictement, en contravention de 'article 6 de
la partie VI

Méme s’il ne s’agissait pas d’un appel concernant 1’¢-
lection, les motifs permettant d’interjeter appel exposés a
Particle 1 de la partie VIII du Réglement (manccuvres
frauduleuses, infraction qui aurait pu influer sur les résul-
tats, personne qui a présenté sa candidaturc sans &tre
¢ligible) fournissent un guide utile pour déterminer si unc
infraction particuliére rendrait les résultats de I'élection
nuls et non avenus ou s’il en résultait simplement unc
quasi-infraction qui ne minait pas ’esprit du Réglement.

Rien ne prouvait I'inéligibilité d’un candidat ou [’exis-
tence de manceuvres frauduleuses en rapport avee cette
élection. La présidente d’élection, la directrice du scrutin
et les scrutatrices ont agi en toute bonne foi durant le
déroulement de 1’élection. Et aucune des infractions dont
on a prouvé la perpétration en rapport avec cette élection
n’était une infraction qui aurait pu influer sur les résultats
de I’élection et ainsi aucune ne constitue un motif d’appel.
Comme [P’élection n’était pas susceptible d’appel, il n'y
avait aucune raison de déclarer les résultats de 1'élection
nuls et non avenus.

Le Réglement permettait la destruction des bulletins de
vote s’il s’était écoulé 30 jours depuis I’¢lection et si
aucun appel n’avait été interjeté. Les bulletins de vote ont
été détruits plus de 30 jours aprés I’élection. Dans le délai
de 30 jours, le Bureau de la bande a regu un document
contenant une plainte au sujet de I’élection, déclarant les
résultats nuls et non avenus et demandant la tenue d’une
nouvelle élection. Cependant, ce document ne constituait
pas un appel au sens de larticle 1 de la partie VIII du
Réglement. La destruction des bulletins de vote n'a eu
aucun effet sur la validité de I’élection.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi canadienne sur les droits de la personne, L.R.C.
(1985), ch. H-6.

Loi sur la Cour fédérale, LR.C. (1985), ch. F-7, art.
2(1) (mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. 1), 17 (mod.,
idem, art. 3), 18 (mod., idem, art. 4), 18.1 (édicté,
idem, art. 5), 25, 44.

Loi sur les Indiens, L.R.C. (1985), ch. 1-5,

JURISPRUDENCE

DECISIONS APPLIQUEES:

ITO—International Terminal Operators Ltd. c¢. Miida
Electronics Inc. et autre, [1986] 1 R.C.S. 752; (1986),
28 D.L.R. (4th) 641; 34 B.L.R. 251; 68 N.R. 241;
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Powderface v. Stoney Band, [1996] F.C.J. No. 1113
(T.D.) (QL); Canada (Human Rights Commission) v.
Canadian Liberty Net, [1996] 1 F.C. 804 (C.A.).

REFERRED TO:

Lower Similkameen Indian Band v. Allison, [1994]
F.CJ. No. 1177 (T.D.) (QL); Lower Similkameen
Indian Band v. Allison, [1996] F.C.J. No. 556 (T.D.)
(QL);, Lower Similkameen Indian Band v. Allison,
[1996] F.C.J. No. 589 (T.D.) (QL); Sparvier v.
Cowessess Indian Band, [1993] 3 F.C. 142; (1993),
13 Admin. L.R. (2d) 266; [1994] 1 C.N.L.R. 182; 63
F.T.R. 242 (T.D.); Cree Regional Authority v. Canada
(Federal Administrator), [1991] 2 F.C. 422; (1991),
48 Admin. L.R. 292; [1991] 2 C.N.L.R. 41; 42 F.T.R.
160 (T.D.); affd [1991] 3 F.C. 533; (1991), 81 D.L.R.
(4th) 659; 1 Admin L.R. (2d) 173 (C.A)); Searie
Canada Inc. v. Novopharm Lid. (1990), 31 C.P.R.
(3d) 1, 37 FT.R. 177 (F.C.T.D.); Robertson wv.
Canada, [1986] F.C.J. No. 210 (T.D.) (QL); Carada
(Human Rights Commission) v. Heritage Front,
[1994] 1 F.C. 203; (1993), 68 F.T.R. 161 (T.D.).

ACTION for a declaration that the plaintiffs right-
fully hold the offices of Chief and Councillor of the
Band Council of the Lower Similkameen Indian
Band, and for damages; COUNTERCLAIM seeking
a declaration that the election of the plaintiffs (de-
fendants by counterclaim) is null and void and
mandamus that a new election be held. Action and
counterclaim dismissed on the ground that the Court
has no jurisdiction to address the matters raised
therein.

COUNSEL:

B. Rory B. Morahan for plaintiffs.
Manuel A. Azevedo for defendants.

SOLICITORS:

Morahan & Aujla, Victoria, British Columbia,
for plaintiffs.

Rankin & Company, Vancouver, British Colum-
bia, for defendants.

Powderface c. Bande de Stoney, [1996] F.C.J. n° 1113
(1% inst.) (QL); Canada (Commission des droits de la
personne) ¢. Canadian Liberty Net, [1996] 1 C.F. 804
(C.A).

DECISIONS CITEES:

Bande indienne de Lower Similkameen c. Allison,
[1994] F.C.J. n® 1177 (1™ inst.) (QL); Bande indienne
de Lower Similkameen c. Allison, {1996] A.C.F. n°
556 (17 inst.) (QL); Bande indienne de Lower Simil-
kameen c. Allison, [1996] F.C.J. n° 589 (1™ inst.)
(QL); Sparvier c. Bande indienne Cowessess, [1993] 3
C.F. 142; (1993), 13 Admin. L.R. (2d) 266; [1994] 1
C.N.L.R. 182; 63 F.T.R. 242 (1" inst.); Admunistration
régionale crie c. Canada (Admunistrateur féderal),
[1991] 2 C.F. 422; (1991), 48 Admin. L.R. 292;
[1991] 2 C.N.L.R. 41; 42 F.T.R. 160 (1™ inst.); conf.
par [1991] 3 C.F. 533; (1991), 81 D.L.R. (4th) 659; 1
Admin L.R. (2d) 173 (C.A.); Searle Canada Inc. c.
Novopharm Ltd. (1990), 31 C.P.R. (3d) 1; 37 F.T.R.
177 (C.F. 1" inst.); Robertson c¢. Canada, [1986]
F.CJ. n° 210 (1" inst) (QL); Canada (Commission
des droits de la personne) c. Heritage Front, [1994] 1
C.F. 203; (1993), 68 F.T.R. 161 (1” inst.).

ACTION en vue d’obtenir un jugement déclarant
que les demanderesses occupent légitimement les
postes de chef et de conseillére de la Bande indienne
de Lower Similkameen ainsi que des dommages-
intéréts; DEMANDE RECONVENTIONNELLE en
vue d’obtenir un jugement déclarant que 1’élection
des demanderesses (défenderesses reconventionnel-
les) est nulle et non avenue ainsi qu'un mandamus
ordonnant la tenue d’une nouvelle élection. Action et
demande reconventionnelle rejetées pour le motif
que la Cour n’a pas compétence pour trancher les
questions soulevées.

AVOCATS:

B. Rory B. Morahan pour les demanderesses.
Manuel A. Azevedo pour les défendeurs.

PROCUREURS:

Morahan & Aujla, Victoria (Colombie-
Britannique), pour les demanderesses.

Rankin & Company, Vancouver (Colombie-
Britannique), pour les défendeurs.
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The following are the reasons for judgment ven-
dered in English by

HEeALD D.J.: This matter was initiated by way of
statement of claim filed July 13, 1994. It is therefore
an action rather than an application for judicial
review. After numerous amendments, the claim is
for a declaration that the plaintiffs rightfully hold
the offices of Chief and Councillor of the Band
Council of the Lower Similkameen Indian Band (the
LSIB). The defendants in the main claim are five
named members of the LSIB. They are not sued in
any capacity as they no longer hold office in the
Band Council.

A counterclaim was also commenced on Septem-
ber 9, 1994, seeking a declaration that the election
of the plaintiffs (defendants by counterclaim) is nuil
and void. The plaintiffs by counterclaim are the
same five named members of the LSIB designated
as defendants in the amended statement of claim
referred to supra. The defendants by counterclaim
are the Band Council of the LSIB. It is well estab-
lished law that an Indian band council is a federal
board, as that term is defined in the Federal Court
Act.!

The plaintiffs have brought a motion, dated Octo-
ber 10, 1996, seeking to have the counterclaim
struck on the grounds that it discloses no reasonable
cause of action or dismissed on the grounds that this
Court has no jurisdiction in the matter. Since the
question of jurisdiction must be addressed in any
case before deciding on the merits, I will deal with
this motion at the same time.

I. ISSUES

A. Does the Court have jurisdiction to hear and
determine the action as against the five named mem-
bers of the LSIB and the action by counterclaim as
against the Band Council of the LSIB?

B. If so, should the Court grant the relief sought by
the plaintiffs or the plaintiffs by counterclaim?

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

LE JUGE SUPPLEANT HEALD: La présente affaire a
commencé par le dépét d’une déclaration le 13 juil-
let 1994. 1l s’agit donc plutét d’une action que d’une
demande de contréle judiciaire. A la suitc de nom-
breuses modifications, la déclaration vise a obtenir
un jugement portant que les demanderesses occupent
légitimement les postes de chef et de conseillere de
la Bande indienne de Lower Similkameen (la BILS).
Les défendeurs dans la demande principale sont cing
membres nommément désignés de la BILS. Iis ne
sont poursuivis en aucune qualité puisqu’ils n’occu-
pent plus de postes au sein du conseil de bande.

Une demande reconventionnelle a également été
présentée le 9 septembre 1994, en vue d’obtenir un
jugement déclarant que 1’élection des demanderesses
(défenderesses reconventionnelles) est nulle et non
avenue. Les demandeurs reconventionnels sont les
cinqg mémes membres de la BILS nommément dési-
gnés en qualitt de défendeurs dans la déclaration
modifiée mentionnée ci-dessus. Les défenderesses
reconventionnelles composent le conseil de la BILS,
Il est reconnu en droit que le conseil d’unc bande
indienne est un office fédéral au sens de la Loi sur
la Cour fédérale’.

Les demanderesses ont présent¢é lec 10 octo-
bre 1996 une requéte en vue de faire annuler la
demande reconventionnelle pour le motif qu’clle ne
révéle aucune cause raisonnable d’action ou cn vue
de la faire rejeter pour le motif que la Cour n’a pas
compétence en la maticre. Comme il faut de toute
fagon traiter la question de la compétence avant de
statuer sur le fond, j’examinerai en méme temps la
présente requéte.

I. LES QUESTIONS EN LITIGE

A.La Cour a-t-elle compétence pour entendre et
juger I’action prise contre les cinq membres nommé-
ment désignés de la BILS et la demande reconven-
tionnelle présentée contre le conseil de la BILS?

B. Dans I’affirmative, la Cour devrait-clle accorder
la réparation recherchée par les demanderesses ou
les demandeurs reconventionnels?
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II. JURISDICTION OF THIS COURT

1. The action in the Supreme Court of British
Columbia

On June 30, 1994, the plaintiffs, along with one
other councillor of the LSIB, filed a writ of sum-
mons and statement of claim in the Supreme Court
of British Columbia® seeking the following relief as
against four of the five individual defendants now
named in the Federal Court action:

(a) An interlocutory and permanent injunction
restraining the Defendants and each of them and their
servants or agents or other persons whomsoever from
acting as signing authorities with respect to any bank
account in the name of or in the control of the LSIB
or LSIB Council or in any way purporting to change
or attempting to change the existing signing author-
ities of such bank accounts or otherwise interfering
with any such bank accounts in any way.

(b) An interlocutory and permanent injunction
restraining the Defendants and each one of them and
their servants or agents or other persons whomsoever
from acting in the capacity of Chief and Council of
the LSIB or otherwise from performing or carrying
on or attempting to perform or carry on the duties of
the LSIB Council or otherwise holding themselves
out as the Chief and Council of the LSIB, unless
they are in future duly elected to those offices.

(¢) An interlocutory and permanent injunction
restraining the Defendants and each of them and their
servants or agents or other persons whomsoever from
interfering with or otherwise obstructing the carrying
on of the usual duties and functions of the Chief and
Council by the personal Plaintiffs or the carrying on
and performance of the usual duties of the LSIB

- staff, including those duties and functions carried on
at the LSIB office, Keremeos, British Columbia.

(d) General damages.
(e) Special damages.
(f) Costs.

(8) Pre-judgment interest.

Il. LA COMPETENCE DE LA COUR

1. L’action en Cour supréme de la Colombie-Bri-
tannique

Le 30 juin 1994, les demanderesses, ainsi qu’un
autre conseiller de la BILS, ont déposé un bref d’as-
signation accompagné d’une déclaration au greffe de
la Cour supréme de la Colombie-Britannique® en vue
d’obtenir la réparation suivante de la part de quatre
des cing particuliers défendeurs nommément dési-
gnés maintenant dans [’action intentée en Cour fédé-
rale:

[TRADUCTION]

a) Une injonction interlocutoire et permanente interdi-
sant & chacun des défendeurs, a leurs préposés ou
représentants ou a toute autre personne d’agir a titre
de signataires autorisés relativement & tout compte
bancaire au nom ou sous le contréle de la BILS ou
du conseil de la BILS ou de prétendre changer ou
d’essayer de changer de quelque fagon les actuels
signataires autorisés de ces comptes bancaires ou de
toucher de quelque autre maniére a 1’un de ces comp-
tes bancaires.

b) Une injonction interlocutoire et permanente inter-
disant a chacun des défendeurs, a leurs préposés ou
représentants ou a toute autre personne d’agir en
qualité de chef et de conseil de la BILS ou de quel-
que autre maniére d’exercer ou d’essayer d’exercer
les fonctions de conseil de la BILS ou de quelque
autre maniére de se présenter comme étant le chef et
le conseil de la BILS, a moins qu’éventuellement ils
ne soient diiment élus a ces postes.

¢) Une injonction interlocutoire et permanente interdi-
sant a chacun des défendeurs, & leurs préposés ou
représentants ou & toute autre personne de géner les
demanderesses dans I’exercice de leurs fonctions
habituelles de chef et de conseil ou le personnel de la
BILS dans I’exercice de ses fonctions habituelles,
dont les fonctions exercées au bureau de la BILS &
Keremeos, en Colombie-Britannique.

d) Des dommages-intéréts généraux.
e) Des dommages-intéréts spéciaux.
f) Les dépens.

g) Les intéréts avant jugement.
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(h) An Order that any peace officer having jurisdic-
tion in the Province of British Columbia who, on
reasonable and probable grounds, believes that the
Defendants or any other person is in breach of this
Order will immediately arrest the said person and
bring him or her before this court on the next court
date following the arrest to be dealt with at an
inquiry to determine whether he or she had com-
mitted a breach of this Order and is in contempt of
this court.

On the same date, the plaintiffs filed a notice of
motion seeking the interlocutory relief referred to in
paragraphs (a), (b), (c) and (h) of the above state-
ment of claim.

On July 8, 1994, Mr. Justice Wong of the
Supreme Court of British Columbia rendered a
decision in which he expressed the view that inter-
locutory injunctive relief seemed to be appropriate.
However, on the question of jurisdiction, he decided
as follows:

Counsel for the Defendants argued that this Court does
not have jurisdiction to grant the relief asked, and that in
fact, the application should be made in the Federal Court.
He relies on the Saskatchewan Queens Bench decision of
Whitefish, Rabbitskin, Joseph and Dreever vs. Department
of Indian Affairs and Northern Development and Chief of

h) Une ordonnance prévoyant que tout agent de la
paix ayant compétence dans la province de la
Colombie-Britannique qui a des motifs raisonnables
et probables de croire que les défendeurs ou toute
autre personne contrevicnnent a 1’ordonnance arrétera
immédiatement ladite personne et ’ameéncra devant la
cour le premier jour d’audience suivant I’arrcstation
pour qu’il soit procédé a une enquéte afin de détermi-
ner si elle a contrevenu a 1’ordonnance ct a commis
un outrage au tribunal.

Le méme jour, les demanderesses ont déposé un avis
de requéte en vue d’obtenir la mesure interlocutoire
mentiommée aux alinéas a), b), ¢) et h) de la déclara-
tion ci-dessus.

Le 8 juillet 1994, le juge Wong de la Cour
supréme de la Colombie-Britannique a rendu une
décision dans laquelle il exprimait ’opinion que
I’injonction interlocutoire semblait appropriée. Ce-
pendant, en ce qui a trait a la question de la compé-
tence, il a statué ce qui suit:

[TRADUCTION] L’avocat des défendeurs a soutenu que la
Cour n’a pas compétence pour accorder la réparation
demandée et que, de fait, la demande aurait di étrc pré-
sentée en Cour fédérale. Il invoque P’arrét de la Cour du
Banc de la Reine de la Saskatchewan Whitefish, Rabbits-
kin, Joseph and Dreever vs. Department of Indian Affairs

Councillors of Big River Indian Band, found reported i
(1985), 5 W.W.R. 664, at pages 666 to 667, and the more
recent Federal Court decision of Sparvier vs. Cowessess
Indian Band No. 73, found reported at (1994), 1 Canadian
Native Law Reports, 182, at pages 185 to 186, which
basically held that for purposes of judicial review an
Indian Band Council and persons purporting to exercise
authority over matters of Indian Bands, who act pursuant
to the provisions of the Indian Act, constitute a Federal
Board, Commission or other tribunal as defined in section
2 of the Federal Court Act and thus comes within the
exclusive jurisdiction of the Federal Court.

Counsel for the Plaintiffs submitted that the exclusive
" Federal Court jurisdiction does not apply in situations
where persons clearly improperly arrogate power to them-
selves, however, the key words are those found in section
2 of the Federal Court Act, namely:

“, .. a person having, exercising or purporting to exer-
cise jurisdiction or powers conferred by or under an act
of parliament . . .”

Parenthetically I emphasize the words ‘purporting to
exercise jurisdiction or powers’, which then gives exclu-
sive jurisdiction to the Federal Court. From a judicial

and Northern Development and Chief of Councillors of

Big River Indian Band (1985), 5 W.W.R. 664, aux pa-
ges 666 et 667, et la décision plus récente de la Cour
fédérale Sparvier c¢. Bande indienne Cowessess n° 73
(1994), 1 Canadian Native Law Reports, 182, aux pages
185 et 186, qui concluent fondamentalement que, aux fins
du contréle judiciaire, le conseil d’une bande indicnne ct
les personnes prétendant exercer le pouvoir relativement
aux questions relevant des bandes indiennes, qui agissent
conformément aux dispositions de la Loi sur les Indiens,
constituent un office fédéral au sens de I’article 2 de la
Loi sur la Cour fédérale et reléevent donc de la compétence
exclusive de la Cour fédérale.

L’avocat des demanderesses a fait valoir que la compé-
tence exclusive de la Cour fédérale ne s’applique pas aux
cas ol manifestement des personnes s’arrogent indiment
des pouvoirs, mais les mots-clés se trouvent a I’article 2
de la Loi sur la Cour fédérale, 4 savoir:

« .. une personne ayant, exergant ou censée cxercer
une compétence ou des pouvoirs prévus par une loi
fédérale . . .»

Je voudrais ouvrir une parenthése pour appuyer sur les
mots «censée exercer une compétence ou des pouvoirs»,
qui donnent alors une compétence exclusive a la Cour
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policy standpoint, this also makes good sense, since judi-
cial review of controverted Indian Band elections and
decisions of Band Council clearly falls within Federal
Court jurisdiction. To do otherwise would only create
uncertainty as to the appropriate forum for relief and
confer a limited niche of jurisdiction to this Court when it
is unnecessary. Therefore, I must declare that this applica-
tion for interlocutory injunction relief is a matter which
falls within the jurisdiction of the Federal Court and this
application must be dismissed.

2. The main action in the Federal Court

On July 13, 1994, the plaintiffs filed a statement
of claim in the Federal Court seeking damages,
declaratory and injunctive relief. On July 18, 1994
[[1994] F.C.J. No. 1177 (T.D.) (QL)], Madam Jus-
tice Reed denied interlocutory injunctive relief. She
found there to be a serious issue as to the validity of
the election, but denied relief on the grounds that
there was no evidence before her of irreparable
harm should the defendants be permitted to continue
holding themselves out as the Band Council.

The original statement of claim of July 13, 1994,
was amended in July of 1995. As amended, it con-
tained seven paragraphs which were very similar to
those appearing in the statement of claim in the B.C.
Supreme Court. On February 22, 1996, the plaintiffs
filed a forty-four paragraph re-amended statement of
claim, seeking numerous forms of relief.

On April 25, 1996, Prothonotary Hargrave
ordered struck from the re-amended statement of
claim those prayers for relief relating to libel, slan-
der, damages for wrongful interference with private
property, nuisance, trespass, general damages,
special damages, punitive damages and pre-judgment
interest.” He did so on the grounds that these forms
of relief were not within the jurisdiction of the Fed-
eral Court. However, he refused to strike those
portions of the claim for relief related to obstruction
by the defendants of the plaintiffs in their operation
of the Band Office and as elected Chief and Council

fédérale. D’un point de vue jurisprudentiel, cela a bien du
sens, puisque le contréle judiciaire d’élections tenues par
des bandes indiennes et de décisions prises par des con-
seils de bande qui sont controversées reléve clairement de
la compétence de la Cour fédérale. Agir autrement ne
ferait que créer de I’incertitude au sujet du tribunal appro-
prié pour accorder une réparation et ne ferait que conférer
une compétence limitée a la Cour lorsque ce n’est pas
nécessaire. Par conséquent, je dois déclarer que la présente
demande en vue d’une injonction interlocutorre reléve de
la compétence de la Cour fédérale et doit étre rejetée.

2. L’action principale en Cour fédérale

Le 13 juillet 1994, les demanderesses ont déposé
une déclaration au greffe de la Cour fédérale en vue
d’obtenir des dommages-intéréts, un jugement décla-
ratoire et une injonction. Le 18 juillet 1994 [[1994]
F.CJ. n® 1177 (1" inst.) (QL)], M™ le juge Reed a
refusé d’accorder une injonction interlocutoire. Elle
a conclu a l’existence d’une question grave quant a
la validité de 1’élection, mais elle a refusé d’accorder
Ia réparation pour le motif que rien ne prouvait qu’il
en résulterait un préjudice irréparable si les défen-
deurs étaient autorisés a continuer de se présenter
comme constituant le conseil de bande. ‘

La déclaration initiale du 13 juillet 1994 a été
modifiée en juillet 1995. A la suite de la modifica-
tion, elle contenait sept paragraphes qui ressem-
blaient énormément & ceux apparaissant dans la
déclaration présentée dans 1’action en Cour supréme
de la Colombie-Britannique. Le 22 février 1996, les
demanderesses ont déposé une déclaration modifiée
de nouveau contenant quarante-quatre paragraphes et
demandant diverses formes de réparation.

Le 25 avril 1996, le protonotaire Hargrave a or-
donné que soient radiées de la déclaration modifiée
de nouveau les demandes de réparation concernant le
libelle diffamatoire, la diffamation verbale, les
dommages-intéréts pour violation de la propriété
privée, nuisance et atteinte au droit de propriété, les
dommages-intéréts généraux, les dommages-intéréts
spéciaux, les dommages-intéréts punitifs et les inté-
réts avant jugement®. 11 a agi ainsi pour le motif que
ces formes de réparation ne relevaient pas de la
compétence de la Cour fédérale. Toutefois, il a
refusé de radier les parties de la demande de répara-
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member. He found these provisions to be consistent
with the plaintiffs’ seeking a declaration as to their
status. The Court’s jurisdiction with respect to such
a declaration was not contested and Prothonotary
Hargrave did not consider it.

Following the most recent amendment to the
statement of claim dated May 10, 1996, the plain-
tiffs reduced their claim to the following:

(a) A declaration that Barbara Allison is the Chief,
and Pauline Terbasket is the Councillor of the
LSIB, for the current term of office to which
they were respectively elected, unless any of
them sooner resigns her office;

(b) General damages;
(c) Costs of this action;

(d) Such further and other relief as this Honourable
Court may seem met [sic].

3. The action by counterclaim

As noted supra, on September 9, 1994, the defen-
dants filed a statement of defence and counterclaim
seeking a declaration that the March 29, 1994 elec-
tion of the plaintiffs (defendants by counterclaim)
for Band Council is null and void, an order in the
nature of mandamus that a new election be held in
accordance with the LSIB’s Custom Election Regu-
lations, and costs.

By order dated May 3, 1996, Prothonotary
Hargrave dismissed the plaintiffs’ motion to strike
the counterclaim on the grounds that the Federal
Court had no jurisdiction.* The plaintiffs only
argued one issue before him. They argued there was
no jurisdiction to hear the counterclaim since the

tion relatives a 1’obstruction que les défendeurs ont
opposée aux demanderesses lorsqu’elles dirigeaient
le bureau de la bande et exergaient leurs fonctions
de chef et de membre du conseil élus. Il a conclu
que ces dispositions étaient compatibles avec la
demande de jugement déclaratoire présentée par les
demanderesses au sujet de leur statut. La compé-
tence de la Cour relativement a un tel jugement
déclaratoire n’a pas été contestée et le protonotaire
Hargrave n’a pas examiné la question.

A la suite de la modification la plus récente de la
déclaration en date du 10 mai 1996, les demanderes-
ses ont ramené leurs revendications aux points sui-
vants:

[TRADUCTION]

a) Un jugement déclarant que Barbara Allison est
le chef et Pauline Terbasket est la conseillére de
la BILS, durant le présent mandat pour lequel
elles ont été élues respectivement, & moins que
I'une d’elles ne démissionne prématurément de
son poste;

b) Des dommages-intéréts généraux;
c¢) Les dépens afférents a la présente action;

d) Toute autre réparation que la Cour peut juger
convenable,

3. La demande reconventionnelle

Ainsi qu’il a déja été mentionné, le 9 septem-
bre 1994, les défendeurs ont déposé une défense et
une demande reconventionnelle en vue d’obtenir
premierement un jugement déclarant que 1’¢lection
des demanderesses (défenderesses reconventionnel-
les) au conseil de bande le 29 mars 1994 est nulle et
non avenue, deuxiémement une ordonnance de la
nature d’un mandamus prévoyant la tenue d’une
nouvelle élection conformément au Réglement sur
les élections selon les coutumes de la BILS et troi-
siemement les dépens afférents.

Par ordonnance en date du 3 mai 1996, le proto-
notaire Hargrave a rejeté la requéte des demanderes-
ses en vue de la radiation de la demande reconven-
tionnelle pour le motif que la Cour fédérale n’avait
pas compétence’. Les demanderesses ont fait valoir
seulement une question devant Iui. Elles ont soutenu
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defendants had not exercised their statutory right of
appeal to an election appeal board and thus, ought to
be denied discretionary relief from this Court.
Prothonotary Hargrave found that the question of
whether or not an appeal had been filed was a dis-
puted question of fact which was best left to be
determined by the Trial Judge with the assistance of
witnesses and oral testimony. He made no findings
on the jurisdiction of the Court generally, aside from
noting in obiter that disputed elections of Indian
band councils is within the jurisdiction of the Feder-
al Court.

4. Submissions of the parties on the question of
jurisdiction

On August 13, 1996, following trial of this mat-
ter, I requested written submissions from the parties
regarding the jurisdiction of the Court.

The plaintiffs (defendants by counterclaim) chose
not to address the question of jurisdiction to hear the
main action. They argue that there is no jurisdiction
to hear the counterclaim since the remedies sought
are only available by way of an application for
judicial review. They argue that the counterclaim
was framed as an action rather than as a judicial
review, that the limitation period to file an applica-
tion for judicial review has now elapsed, that the
plaintiffs (defendants by counterclaim) are not
named in their capacity as the LSIB Council and
that, in any case, there is no decision of the LSIB
Council to be reviewed.

The defendants (plaintiffs by counterclaim) chose
to deal with the jurisdiction of this Court with
respect to the claim and the counterclaim together.
They agree that this matter cannot be treated as a
judicial review, but suggest that this Court has juris-

qu’il n’avait pas compétence pour entendre la de-
mande reconventionnelle car les défendeurs n’a-
vaient pas exercé le droit que la loi leur confére
d’interjeter appel auprés d’une Commission d’appel
des élections et qu’ils devaient donc étre privés de
cette réparation discrétionnaire de la Cour. Le proto-
notaire Hargrave a conclu que la question de savoir
s’il y avait eu ou non dépdt d’un appel constituait
une question de fait contestée que le juge de pre-
miére instance serait davantage en mesure de tran-
cher avec I’aide des témoins et de la preuve orale. 11
n’a formulé aucune conclusion au sujet de la compé-
tence de la Cour en général, si ce n’est la remarque
incidente selon laquelle les élections contestées des
conseils de bandes indiennes relévent de la compé-
tence de la Cour fédérale.

4. Les arguments des parties sur la question de la
compétence

Le 13 aout 1996, a la suite du procés tenu dans la
présente affaire, j’ai demandé aux parties de présen-
ter par écrit les arguments qu’elles avaient a faire
valoir au sujet de la compétence de la Cour.

Les demanderesses (défenderesses reconvention-
nelles) ont choisi de ne pas aborder la question de la
compétence de la Cour en ce qui a trait a P'audition
de I’action principale. Elles soutiennent que la Cour
n’a pas compétence pour entendre la demande recon-
ventionnelle puisque les recours exercés ne peuvent
I’étre qu’au moyen d’une demande de contrdle judi-
ciaire. Elles maintiennent que la demande reconven-
tionnelle revétait la forme d’une action plutdt que
celle d’un contrdle judiciaire, que le délai de pres-
cription pour le dépdét d’une demande de contrdle
judiciaire était maintenant expiré, que les demande-
resses (défenderesses reconventionnelles) ne sont pas
nommément désignées en leur qualité de conseil de
la BILS et que, de toute fagon, il n’y a aucune déci-
sion du conseil de la BILS qui soit susceptible d’un
contrdle judiciaire.

Les défendeurs (demandeurs reconventionnels) ont
choisi de traiter de la compétence de la Cour a I’é-
gard de la demande et de la demande reconvention-
nelle en méme temps. Iis sont d’accord pour dire
que cette affaire ne peut pas étre considérée comme
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diction to determine the matter pursuant to sections
25 and 44 of the Federal Court Act since the
Supreme Court of British Columbia has declined
jurisdiction and there is an existing body of federal
law relating to elections of band councils under the
Indian Act [R.S.C., 1985, c. I-5].

5. Analysis of this Court’s jurisdiction in the mat-
ter

The jurisdiction of the Federal Court is deter-
mined by reference to the three-part test set out by
the Supreme Court of Canada in ITO—International
Terminal Operators Ltd. v. Miida Electronics Inc. et
al.’ The following criteria are essential to this
Court’s jurisdiction:

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 nour-
ishes 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 Constitu-
tion Act, 1867.5

Each of these criteria must be analyzed with respect
to both the main claim and the counterclaim to
determine whether the Court has jurisdiction in this
matter,

The statutory grant of jurisdiction by the federal
Parliament must be found in either the Federal
Court Act or another Act of Parliament. An exami-
nation of the Indian Act reveals no statutory grant of
Jjurisdiction with respect to the claims at issue in the
main claim and the counterclaim. Therefore, if the
first element of the test in ITO is to be satisfied, the
statutory grant of jurisdiction must be found in the
Federal Court Act. Although the parties have only
referred me to sections 25 and 44 of the Act as
supporting jurisdiction, I propose to refer as well to
sections 17 [as am. by S.C. 1990, c. 8, s. 3] and 18
[as am. idem, s. 4] and to briefly explain why I do
not consider sections 17 or 18 as being applicable in

un controle judiciaire, mais ils laissent entendre que
la Cour a compétence pour trancher la question
conformément aux articles 25 et 44 de la Loi sur la
Cour fédérale puisque la Cour supréme de la
Colombie-Britannique a refusé de reconnaitre sa
compétence et qu’il existe un ensemble de régles de
droit fédérales concernant les élections des conseils
de bandes en vertu de la Loi sur les Indiens [L.R.C.
(1985), ch, I-5].

5. L’analyse de la compétence de la Cour en la
matiere

La compétence de la Cour fédérale est déterminée
en fonction d’un critere en trois volets établi par la
Cour supréme du Canada dans ’arrét JTO—Interna-
tional Terminal Operators Ltd. c. Miida Electronics
Inc. et autre®, Les éléments suivants sont essentiels
a la compétence de la Cour:

L. Il doit y avoir attribution de compétence par une loi du
Parlement fédéral.

2. 11 doit exister un ensemble de régles de droit fédérales
qui soit essentiel & la solution du litige et constituc le
fondement de 'attribution légale de compétence.

3. La loi invoquée dans I’affaire doit étre «unc loi du
Canada» au sens ou cette expression est employée a
Part. 101 de la Loi constitutionnelle de 1867°.

Il faut analyser chacun de ces éléments en rapport
avec la demande principale et la demande reconven-
tionnelle pour déterminer si la Cour a compétence en
la matiére.

L’attribution de compétence par une loi du Parle-
ment fédéral doit figurer soit dans la Loi sur la Cour
Jédérale soit dans une autre loi du Parlement. L’exa-
men de la Loi sur les Indiens ne révéle aucune atiri-
bution 1égale de compétence en ce qui concerne les
revendications en cause dans la demande principale
et la demande reconventionnelle. Par conséquent,
pour satisfaire au premier élément du critére énoncé
dans V'arrét I70, il faut que Pattribution légale de
compétence figure dans la Loi sur la Cour fédérale.
Bien que les parties m’aient renvoyé aux seuls arti-
cles 25 et 44 de la Loi pour étayer la question de la
compétence, j’ai lintention de me reporter égale-
ment aux articles 17 [mod. par L.C. 1990, ch. 8, art.
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this case.

1. Section 17 of the Federal Court Act

Section 17 of the Federal Court Act is a statutory
grant of jurisdiction with respect to several matters,
all of which involve the Crown. In this case, the
Crown is not a party to either the main claim or
counterclaim. The only statutory grant of jurisdiction
found in section 17 that does not require the Crown
to be a defendant is paragraph 17(5)(b), which reads
as follows:

17. ...

(5) The Trial Division has concurrent original jurisdic-
tion

(b) in proceedings in which relief is sought against any
person for anything done or omitted to be done in the
performance of the duties of that person as an officer,
servant or agent of the Crown.

The defendants in the main claim herein are sim-
ply members of the LSIB. There is no evidence that
they were acting at any material time as officers,
servants or agents of the Crown. Accordingly, para-
graph 17(5)(b) does not vest jurisdiction in the
Court in such circumstances.

The defendants by counterclaim are the LSIB
Band Council, and are therefore a federal board. As
discussed in my reasons for judgment in Powderface
v. Stoney Band,” a band council is presumed not to
be an agent of the Crown although it can act in that
capacity in certain circumstances. There is no evi-
dence in the case at bar that the defendants by coun-
terclaim, the LSIB Council, were acting at any
material time as an agent of the Crown.

Therefore, I conclude, for the foregoing reasons,
that paragraph 17(5)(b) supra, does not provide a

3] et 18 [mod., idem, art. 4] et d’expliquer briéve-
ment la raison pour laquelle je considére que les
articles 17 ou 18 ne sont pas applicables en [’espéce.

i. L’article 17 de la Loi sur la Cour fédérale

L’article 17 de la Loi sur la Cour fédérale consti-
tue une attribution légale de compétence a I’égard de
plusieurs questions, qui concernent toutes la Couron-
ne. En D’espece, la Couronne n’est pas partie a la
demande principale ni a la demande reconvention-
nelle. La seule attribution légale de compétence
figurant a Particle 17 qui n’exige pas que la Cou-
ronne ait la qualité de défenderesse est 1’ali-
néa 17(5)b), qui est libell¢ ainsi:

17.. ..

(5) La Section de premiére instance a compétence con-
currente, en premicre instance, dans les actions en répara-
tion intentées:

b) contre un fonctionnaire, préposé ou mandataire de la
Couronne pour des faits — actes ou omissions — surve-
nus dans le cadre de ses fonctions.

Les défendeurs dans la présente demande princi-
pale font simplement partie de la BILS. Rien ne
prouve qu’ils agissaient aux époques pertinentes 2
titre de fonctionnaires, de préposés ou de mandatai-
res de la Couronne. Par conséquent, I’alinéa 17(5)b)
ne confére pas de compétence a la Cour dans de tels
cas.

Les défenderesses reconventionnelles composent
le conseil de la BILS et, donc, un office fédéral.
Ainsi que la question a été étudiée dans les motifs
de jugement que j’ai exposés dans I’affaire Powder-
face c. Bande de Stoney’, un conseil de bande n’est
pas présumé étre un mandataire de la Couronne bien
qu’il puisse agir en cette qualité dans certains cas.
Rien ne prouve en ’espéce que les défenderesses
reconventionnelles, c¢’est-a-dire le conseil de la
BILS, agissaient aux époques pertinentes a titre de
mandataires de la Couronne.

Par ces motifs, je conclus donc que [lali-
néa 17(5)b) précité ne prévoit pas d’attribution 1é-
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statutory grant of jurisdiction with respect to the
main claim or the counterclaim herein.

ii. Section 18 of the Federal Court Act

Section 18 of the Federal Court Act reads as
follows:

18. (1) Subject to section 28, the Trial Division has
exclusive original jurisdiction

(@) to issue an injunction, writ of certiorari, writ of
prohibition, writ of mandamus or writ of quo warranto,
or grant declaratory relief, against any federal board,
commission or other tribunal; and

(b) to hear and determine any application or other pro-
ceeding for relief in the nature of relief contemplated by
paragraph (a), including any proceeding brought against
the Attorney General of Canada, to obtain relief against
a federal board, commission or other tribunal.

(2) The Trial Division has exclusive original jurisdiction
to hear and determine every application for a writ of
habeas corpus ad subjiciendum, writ of certiorari, writ of
prohibition or writ of mandamus in relation to any mem-
ber of the Canadian Forces serving outside Canada.

(3) The remedies provided for in subsections (1) and (2)
may be obtained only on an application for judicial review
made under section 18.1.

The defendants in the main claim are neither the
Crown nor a federal board. They are simply five
members of the LSIB, not sued in any official capa-
city. Section 18 provides no statutory grant of juris-
diction in relation to claims as against individuals.

The counterclaim differs from the main claim in
that the defendants by counterclaim, the LSIB Coun-
cil, are a federal board. However, subsection 18(3)
of the Federal Court Act clearly states that although
declaratory relief and a writ of mandamus may be
ordered against a federal board, relief under this
section is only available in an application for judi-
cial review pursuant to section 18.1 [as enacted by
S.C. 1990, c. 8, s. 5] of the Federal Court Act.

gale de compétence en ce qui concerne la demande
principale ou la demande reconventionnelle en cause.

ii. L’article 18 de la Loi sur la Cour fédérale

Larticle 18 de la Loi sur la Cour fédérale est
rédigé ainsi:
18. (1) Sous réserve de I’article 28, la Section de pre-

miére instance a compétence exclusive, en premicre ins-
tance, pour:

@) décerner une injonction, un bref de certiorari, dec
mandamus, de prohibition ou de quo warranto, ou pour
rendre un jugement déclaratoire contre tout office fédé-
ral;

b) connaitre de toute demande de réparation de la nature
visée par 'alinéa a), et notamment de toute procédure
engagée contre le procureur général du Canada afin
d’obtenir réparation de la part d’un office fédéral.

(2) La Section de premiére instance a compétence cx-
clusive, en premiére instance, dans le cas des demandes
suivantes visant un membre des Forces canadiennes en
poste & Pétranger: bref d’habeas corpus ad subjiciendum,
de certiorari, de prohibition ou de mandamus.

(3) Les recours prévus aux paragraphes (1) ou (2) sont
exercés par présentation d’une demande de contrdle judi-
ciaire.

Les défendeurs dans la demande principale ne
sont ni la Couronne ni un office fédéral. Ce sont
simplement cinq membres de la BILS, qui ne sont
poursuivis en aucune qualité officielle. L’article 18
ne prévoit aucune attribution légale de compétence a
I’égard des demandes intentées contre des particu-
liers.

La demande reconventionnelle différe de la de-
mande principale du fait que les défenderesses
reconventionnelles, c’est-a-dire le conseil de la
BILS, constituent un office fédéral. Cependant, le
paragraphe 18(3) de la Loi sur la Cour fédérale dit
clairement que, bien qu’un jugement déclaratoire et
un bref de mandamus puissent étre prononcés contre
un office fédéral, la réparation visée dans cet article
n’est possible que sur présentation d’une demande
de contrdle judiciaire conformément a I’article 18.1
[édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5] de la Loi sur la
Cour fédeérale.
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As I stated in Powderface, supra, the relief set
out in subsection 18(1) of the Act may only be
obtained on application for judicial review, and the
Court is without jurisdiction to hear and determine
an action commenced for such relief. There is no
provision in the Act for converting an action into, or
treating an action as, a judicial review application
and, in any case, no such motion was made by the
plaintiffs by counterclaim.

Accordingly, I am of the view that section 18
does not provide the Court with jurisdiction to deter-
mine the claim or the counterclaim in this action.

iii. Sections 25 and 44 of the Federal Court Act

The defendants (plaintiffs by counterclaim) rely
on sections 25 and 44 of the Federal Court Act as
providing a statutory grant of jurisdiction which
authorizes this Court to consider both the claim and
the counterclaim. These sections read as follows:

25. The Trial Division has original jurisdiction, between
subject and subject as well as otherwise, in any case in
which a claim for relief is made or a remedy is sought
under or by virtue of the laws of Canada if no other court
constituted, established or continued under any of the
Constitution Acts, 1867 to 1982 has jurisdiction in respect
of that claim or remedy.

44, In addition to any other relief that the Court may
grant or award, a mandamus, injunction or order for
specific performance may be granted or a receiver
appointed by the Court in all cases in which it appears to
the Court to be just or convenient to do so, and any such
order may be made either unconditionally or on such
terms and conditions as the Court deems just.

In order for section 25 to act as a statutory grant
of jurisdiction in the case at bar, the defendants or
plaintiffs by counterclaim would have to establish
that:

Comme je l’ai dit dans ’affaire Powderface,
précitée, la réparation mentionnée au paragra-
phe 18(1) de la Loi ne peut étre obtenue que sur
présentation d’une demande de contréle judiciaire, et
la Cour n’a pas compétence pour entendre et juger
une action intentée en vue d’une telle réparation. Il
n’y a dans la Loi aucune disposition qui permette de
convertir une action en une demande de contrdle
judiciaire ou de traiter une action comme une de-
mande de contrdle judiciaire et, de toute fagon, les
demandeurs reconventionnels n’ont pas présenté de
requéte a cet effet.

Je suis donc d’avis que I’article 18 n’attribue pas
a la Cour de compétence pour juger la demande ou
la demande reconventionnelle dans la présente ac-
tion.

iii. Les articles 25 et 44 de la Loi sur la Cour fédé-
rale

Les défendeurs (demandeurs reconventionnels)
soutiennent que les articles 25 et 44 de la Loi sur la
Cour fédérale prévoient une attribution légale de
compétence qui permet a la Cour d’examiner la
demande et aussi la demande reconventionnelle. Ces
articles sont libellés de la fagon suivante:

25, La Section de premiére instance a compétence, en
premiére instance, dans tous les cas — opposant notam-
ment des administrés — de demande de réparation ou de
recours exercé en vertu du droit canadien ne ressortissant
pas a un tribunal constitué ou maintenu sous le régime
d’une des Lois constitutionnelles de 1867 a 1982.

44, Indépendamment de toute autre forme de réparation
qu’elle peut accorder, la Cour peut, dans tous les cas ou il
lui parait juste ou opportun de le faire, décerner un man-
damus, une injonction ou une ordonnance d’exécution
intégrale, ou nommer un séquestre, soit sans condition soit
selon les modalités qu’elle juge équitables.

Pour que l’article 25 représente une attribution
légale de compétence en I’espéce, il faudrait que les
défendeurs ou les demandeurs reconventionnels
établissent que:
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1. The claim for relief is made or a remedy is
sought under or by virtue of the laws of Canada;
and

2. No other court constituted, established or con-
tinued under any of the Constitution Acts has juris-
diction in respect of that claim or remedy.

a. The main claim

As noted supra, the action in the B.C. Supreme
Court was filed on June 30, 1994 and the decision
of Mr. Justice Wong rendered on July 8, 1994. The
timing of the B.C. Supreme Court action is of im-
portance since, during the period of June 23, 1994,
to October 11, 1994, it was unclear who constituted
the LSIB’s Band Council. It was not until October
11, 1994, that the plaintiffs were reinstated and
recognized as the Band Council by the Department
of Indian Affairs. Thus, a proceeding commenced
prior to October 11, 1994 seeking an injunction to
prevent the defendants from holding themselves out
as the Band Council would have sought relief
against a federal board.

Indeed, Mr. Justice Wong described the nature of
the action before him as seeking judicial review of
the election process held on June 23, 1994. He
relied on the decision of Mr. Justice Rothstein in
Sparvier v. Cowessess Indian Band® as authority for
the proposition that judicial review of a decision of
an Indian band council and persons purporting to
exercise authority over matters relating to Indian
bands fell within the exclusive jurisdiction of the
Federal Court pursuant to section 18 of the Federal
Court Act.

Accordingly, pursuant to Mr. Justice Wong’s
decision of July 8, 1994, the better course of action
for the plaintiffs would have been to commence an
application for judicial review in this Court. The
problem arises since, despite the clear suggestion by
Mr. Justice Wong, the plaintiffs did not then bring

1. La demande de réparation est présentée ou le
recours est exercé en vertu du droit canadien; et

2. Cette demande de réparation ou ce recours ne
ressortissent pas & un tribunal constitué ou maintenu
sous le régime d’une des Lois constitutionnelles.

a. La demande principale

Ainsi que je P'ai fait remarquer précédemment,
I'action intentée en Cour supréme de la Colombic-
Britannique a été déposée le 30 juin 1994 et la déci-
sion du juge Wong a été rendue le 8 juillet 1994, Le
moment ol a été intentée 1’action en Cour supréme
de la Colombie-Britannique est important, car, du-
rant la période allant du 23 juin 1994 au 11 octo-
bre 1994, on ne savait pas encore trés bien qui cons-
tituait le conseil de la BILS. C’est seulement le
11 octobre 1994 que le ministére des Affaires in-
diennes a réintégré et reconnu les demanderesses
comme étant le conseil de bande. Ainsi, unc action
intentée avant le 11 octobre 1994 en vue d’obtenir
une injonction pour interdire aux défendeurs de se
présenter comme constituant le conseil de bande
aurait réclamé une réparation de la part d’un office
fédéral.

En effet, le juge Wong a considéré que ’action
dont la Cour était saisic demandait le controle judi-
ciaire de 1’élection tenue le 23 juin 1994, Il s’est
appuyé sur la décision rendue par le juge Rothstein
dans laffaire Sparvier c¢. Bande indienne Co-
wessess ®, selon laquelle le contréle judiciaire d’une
décision prise par le conseil d’une bande indienne et
des personnes censées exercer le pouvoir en rapport
avec des questions concernant les bandes indiennes
relevait de la compétence exclusive de la Cour fédé-
rale conformément a Particle 18 de la Loi sur la
Cour fédérale.

Par conséquent, conformément a la décision ren-
due par le juge Wong le 8 juillet 1994, la meilleure
solution pour les demanderesses aurait été de présen-
ter & la Cour une demande de contrdle judiciaire. Le
probléme se pose puisque, malgré la suggestion faite
clairement par le juge Wong, les demanderesses
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an application for judicial review to the Federal
Court. The action in this Court was commenced on
July 13, 1994, also during the time frame when the
defendants were purporting to act as the Band Coun-
cil, by way of statement of claim. The plaintiffs
have not sued the defendants in their capacity as
Band Council, nor can they since the defendants do
not presently hold any official capacity. If the plain-
tiffs wanted relief against a federal board, they
should have proceeded by application for judicial
review, not by way of an action. For the reasons
given above, it is not possible to now treat the
action as an application for judicial review pursuant
to section 18.

Mr. Justice Rouleau has suggested that, in the
absence of any other body capable of exercising a
supervisory function over actions of a federal
administrator dealing with Indian Affairs, this Court
could assert jurisdiction pursuant to section 44 and,
presumably, section 25.° Mr. Justice Joyal has also
given a liberal interpretation to section 44 of the
Federal Court Act.'® Pending final determination by
the Human Rights Commission of the legality of the
conduct restrained, he considered whether he could
cite the parties for contempt of a free-standing in-
junction issued by the Federal Court. He explained
at pages 223-224:

. I believe there is jurisdiction given to this Court
under section 44 of the Federal Court Act [R.S.C., 1985,
c. F-7] to make such order as appears just and convenient.
Although this power is given in statute form, it is no more
than a recognition of the extensive jurisdiction to superior
courts recognized at common law.

In the celebrated case, Beddow v. Beddow (1878), 9
Ch.D. 89, Sir George Jessel, M.R., said this, at page 93:

I have unlimited power to grant an injunction in any
case where it would be right and just to do so.

That same principle or doctrine was adopted by
McEachern C.J.B.C. in Re B.C. Govt. Employees’ Union
(1983), 48 B.C.L.R. 1 (S.C.), and confirmed by the British

n’ont pas présent¢ alors de demande de contrdle
judiciaire a la Cour fédérale. L’action a été intentée
en Cour fédérale le 13 juillet 1994, également pen-
dant le temps ou les défendeurs prétendaient agir a
titre de conseil de bande, sur présentation d’une
déclaration. Les demanderesses n’ont pas poursuivi
les défendeurs en leur qualité de conseil de bande, et
elles ne le peuvent pas non plus puisque les défen-
deurs n’occupent actuellement aucun poste officiel
de ce genre. Si les demanderesses voulaient obtenir
une réparation de la part d’un office fédéral, elles
auraient dii poursuivre au moyen d’une demande de
contréle judiciaire et non pas d’une action. Pour les
raisons exposées ci-dessus, il n’est pas possible de
considérer maintenant I’action comme une demande
de contrdle judiciaire présentée conformément a
’article 18.

Le juge Rouleau a émis I’opinion que, en 1'ab-
sence de tout autre organisme pouvant exercer une
fonction de surveillance des actes d’un administra-
teur fédéral s’occupant des Affaires indiennes, la
Cour pourrait revendiquer une compétence confor-
mément a I’article 44 et, vraisemblablement, & ’arti-
cle 25°. Le juge Joyal a également donné une inter-
prétation libérale de Varticle 44 de la Loi sur la
Cour fédérale™®. En attendant que la Commission
des droits de la personne se prononce définitivement
sur la légalité des actes interdits, il s’est demandé
s’il pouvait citer les parties pour outrage a une in-
jonction autonome décernée par la Cour fédérale. Il
a expliqué, aux pages 223 et 224:

Je constate ... que larticle 44 de la Loi sur la Cour
Sfédérale [LR.C. (1985), ch. F-7] habilite notre Cour &
rendre toute ordonnance selon qu’elle juge juste et oppor-
tun de le faire. Bien que ce pouvoir soit prévu dans un
texte de loi, celui-ci n’est que la consécration de la com-
pétence étendue que la common law reconnait aux cours
supérieures.

Dans le célébre précédent Beddow v. Beddow (1878), 9
Ch.D. 89, Sir George Jessel, M.R., a fait cette observation,
en page 93:

[TRADUCTION] Je suis investi du pouvoir illimité d’ac-
corder une injonction dans tous les cas ou je juge indi-
qué et juste de le faire.

Le méme principe ou la méme doctrine a été repris par
le juge en chef McEachern de la Colombie-Britannique
dans Re B.C. Govt. Employees’ Union (1983), 48 B.C.L.R.
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Columbia Court of Appeal, (1985), 64 B.C.L.R. 113, and
further endorsed by the Supreme Court of Canada, [1988]
2 S.C.R. 214,

However, the Federal Court of Appeal seems to
have overruled this line of authority. In Canada
(Human Rights Commission) v. Canadian Liberty
Net,"! it was found that unless there was a specific
grant of authority to the Federal Court for the final
determination of the case, section 44 did not
authorize the Court to grant injunctive relief. The
Court specifically considered whether section 25
could provide such jurisdiction where the Canadian
Human Rights Act [R.S.C., 1985, c. H-6] did not
and rejected the possibility. Thus, it would seem that
sections 25 and 44 alone cannot vest this Court with
jurisdiction even if the relief is not available else-
where. Parliament must have intended and enacted,
either expressly or by clear implication, some right
to enforcement by the Federal Court before such
jurisdiction can be asserted. This interpretation is
consistent with earlier decisions of the Trial Divi-
sion.'?

Furthermore, the present case is distinguishable
from the Cree Regional Authority and the Heritage
Front cases, both supra, in that there is, in this case,
another body with jurisdiction over both the matter
and the remedy. Since the defendants are merely
subjects rather than a federal board or an agent of
the Crown, the plaintiffs ought to be able to seek
declaratory relief from a provincial superior court
such as the B.C. Supreme Court because the remedy
being sought is an equitable one. The fact that the
matter had already been before that court by way of
an application for judicial review of a federal board
is not determinative of the Provincial Court’s juris-
diction to hear an action for declaratory relief as
against individuals. Any appeal from that decision
would be taken to the British Columbia Court of
Appeal.”?

If what is sought is judicial review of the decision
of a federal board, then the B.C. Supreme Court has

1 (C.S.), confirmé par la Cour d’appel de la Colombie-
Britannique, (1985), 64 B.C.L.R. 113, ct approuvé par la
Cour supréme du Canada, [1988] 2 R.C.S. 214,

Cependant, la Cour d’appel fédérale semble étre
allée a I’encontre de la tendance jurisprudentielle.
Dans ’affaire Canada (Commission des droits de la
personne) c. Canadian Liberty Net', il a été jugé
que, 2 moins qu’il y ait eu une attribution précise a
la Cour fédérale du pouvoir de se prononcer de
facon définitive sur 1’affaire, 1’article 44 n’autorisait
pas la Cour & décerner une injonction. La Cour a
examiné précisément si 1’article 25 pouvait attribuer
une telle compétence lorsque la Loi canadienne sur
les droits de la personne [L.R.C. (1985), ch. H-6] ne
le faisait pas et a rejeté cette possibilité. Done, il
semblerait que les articles 25 et 44 seuls ne peuvent
pas attribuer une compétence a la Cour méme si la
réparation ne peut pas étre demandée a4 un autre
tribunal. Le Parlement a dG vouloir adopter, soit
expressément soit implicitement, un certain droit de
mise a exécution par la Cour fédérale avant qu’on
puisse faire valoir une telle compétence. Cette intet-
prétation est en accord avec des décisions renducs
antérieurement par la Section de premiére instance'?,

De plus, la présente affaire se distingue des affai-
res précitées Administration régionale crie et Cana-
dian Heritage Front, du fait qu’en ’espéce, un autre
organisme a compétence a I’égard de la question et
du recours. Comme les défendeurs sont simplement
des administrés plutdt qu’un office fédéral ou un
mandataire de la Couronne, les demanderesses doi-
vent pouvoir réclamer un jugement déclaratoire
d’une cour supérieure provinciale telle que la Cour
supréme de la Colombie-Britannique parce que le
recours recherché est une mesure fondée en equity.
Le fait que cette Cour avait déja été saisie de 1’af-
faire par le biais d’une demande de contrdle judi-
ciaire concernant une décision d’un office fédéral ne
confére pas a la Cour provinciale le pouvoir d’enten-
dre une action en jugement déclaratoire contre des
particuliers. Tout appel formé contre cette décision
devrait étre porté en Cour d’appel de la Colombie-
Britannique'.

Si la réparation recherchée est le contrdle judi-
ciaire de la décision d’un office fédéral, la Cour
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refused to grant such relief. However, there still is a
body with jurisdiction over the matter. Such an
application would be within the jurisdiction of this
Court. However, it would be so only by virtue of
section 18. Section 25 cannot be said to relieve
parties of the requirement of framing an action or
application properly and within the prescribed limi-
tation periods.

Thus, it cannot be said that there is no court
constituted, established or continued which has
jurisdiction in respect of the remedy sought.

b. The counterclaim

For the same reasons, I find that section 25 does
not provide a statutory grant of jurisdiction with
respect to the counterclaim. If the counterclaim is to
be characterized as an application for judicial review
of a decision of a federal board, it should have been
framed as such pursuant to section 18. The failure to
frame an application for judicial review properly
does not satisfy the requirement of section 25 that
there be no court constituted, established or con-
tinued which has jurisdiction in respect of the rem-
edy sought.

6. Conclusions on the question of jurisdiction

Since I have found that there is no statutory grant
of jurisdiction by the federal Parliament, I must
conclude that the test set out in /70 is not satisfied.
I need not therefore consider the other two require-
ments set out in that case. This Court has no juris-
diction to hear and determine the action or the
action by counterclaim or the matters raised therein.

However, in case I am wrong in the above con-
clusion, I would set out the following findings of
fact and conclusions on the merits of the case which
I am prepared to make on the basis of the evidence
adduced at trial.

supréme de la Colombie-Britannique a alors refusé
d’accorder une telle réparation. Toutefois, il y a
encore un organisme qui a compétence en la matie-
re. Une telle demande reléverait de la compétence de
notre Cour. Cependant, il en serait ainsi seulement
en vertu de l'article 18. On ne peut pas dire que
Particle 25 dispense les parties de 1’obligation de
présenter une action ou une demande en bonne et
due forme dans les délais prescrits.

Donc, on ne peut pas dire qu’il n’existe pas de
tribunal constitué ou maintenu qui a compétence a
I’égard du recours exercé.

b. La demande reconventionnelle

Pour les mémes motifs, je conclus que Iarticle 25
ne prévoit pas d’attribution légale de compétence a
Pégard de la demande reconventionnelle. Pour que
la demande reconventionnelle soit considérée comme
une demande de contrdle judiciaire d’une décision
d’un office fédéral, elle aurait di étre formulée
comme telle conformément a 1’article 18. L omission
de formuler une demande de contrdle judiciaire en
bonne et due forme ne satisfait pas a I’obligation de
’article 25 selon laquelle le recours exercé ne res-
sort pas a un tribunal constitué ou maintenu.

6. Les conclusions sur la question de la compétence

Comme j’ai conclu qu’il n’y a pas attribution de
compétence par une loi du Parlement fédéral, je dois
conclure qu’il n’a pas été satisfait au critére énoncé
dans ’arrét IT0O. Je n’ai donc pas besoin d’examiner
les deux autres exigences indiquées dans cet arrét.
La Cour n’a pas compétence pour connaitre de 1’ac-
tion, de la demande reconventionnelle ou des ques-
tions qui y sont soulevées.

Toutefois, au cas ou j’aurais tort de conclure ainsi,
je vais exposer quelques conclusions que je suis
disposé a tirer quant aux faits et au fond de 1’affaire,
compte tenu de la preuve présentée au procés.
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II1. ISSUES ON THE MERITS OF THE CASE

1. Should the Court declare that Barbara Allison is
the Chief and Pauline Terbasket a councillor of the
LSIB for the current term of office?

a. Was the election conducted in violation of any
of the LSIB’s Custom Election Regulations?

b. If the answer to (a) supra is in the affirmative,
what is the effect of those violations on the valid-
ity of the election?

c¢. What is the effect of the destruction of the
ballots by the Electoral Officer?

2. If not, should the Court declare the LSIB election
of March 29, 1994 null and void?

3. If so, should the Court grant an order in the
nature of mandamus ordering a new election to be
held in accordance with the Custom Election Regu-
lations?

IV. ANALYSIS OF THE MERITS OF THE CASE

The LSIB election of March 29, 1994, was held
to elect persons to the offices of Chief, Councillor
(four-year term) and Councillor (two-year term).
The plaintiffs in the main action seek a declaration
that affirms the results of the election with respect
to the office of Chief, to which Barbara Allison was
elected, and to the office of Councillor (four-year
term), to which Pauline Terbasket was elected.
Robert Heinrich, who was elected to the office of
Councillor (two-year term), is not a party to this
action. The plaintiffs by counterclaim seek a decla-
ration that the election of March 29, 1994, is null
and void. Therefore, the issue in the main action and
in the counterclaim is reduced to a determination of
the validity of the March 29, 1994, election. There
is no dispute that the election was to be conducted
in accordance with the LSIB Custom Election Regu-
lations (the Regulations).

III. LES QUESTIONS RELATIVES AU FOND DE
L’AFFAIRE

1. La Cour devrait-elle déclarer que Barbara Allison
est le chef et Pauline Terbasket est une conseillére
de la BILS pour la durée du présent mandat?

a. L’élection s’est-elle déroulée en contravention
de I'une des dispositions du Réglement sur les
élections selon les coutumes de la BILS?

b. Si la réponse a la question a) est affirmative,
~ quel effet ces infractions ont-elles sur la validité
de 1’élection?

¢. Quels sont les effets de la destruction des bulle-
tins de vote par la présidente d’élection?

2. Sinon, la Cour devrait-elle déclarer 1’¢élection de
la BILS du 29 mars 1994 nulle et non avenue?

3. Dans I’affirmative, la Cour devrait-elle rendre une
ordonnance de la nature d’un mandamus en vue de
la tenue d’une nouvelle élection en conformité avec
le Réglement sur les élections selon les coutumes?

IV. L’ANALYSE DU FOND DE L’AFFAIRE

L’élection tenue par la BILS le 29 mars 1994
visait & combler les postes de chef, de conseiller
(pour un mandat de quatre ans) et de conseiller
(pour un mandat de deux ans). Les demanderesses
dans I’action principale réclament un jugement dé-
claratoire qui confirme les résultats de 1’élection en
ce qui concerne le poste de chef, auquel Barbara
Allison a été élue, et le poste de conseiller (pour un
mandat de quatre ans), auquel Pauline Terbasket a
été élue. Robert Heinrich, qui a ét¢ ¢lu au poste de
conseiller (pour un mandat de deux ans), n’est pas
partie & la présente action. Les demandeurs recon-
ventionnels réclament un jugement déclarant que
Pélection du 29 mars 1994 est nulle et non avenue.
Par conséquent, la question soulevée dans ’action
principale et dans la demande reconventionnelle se
limjte & déterminer si 1’élection du 29 mars 1994
était valide. On ne conteste pas le fait que 1’élection
devait se dérouler conformément au Réglement sur
les élections selon les coutumes (le Reéglement) de la
BILS.
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1. Should the Court grant a declaration that Barbara
Allison is the Chief and Pauline Terbasket the
Councillor of the LSIB for the current term of
office?

a. Was the election conducted in violation of any
of the LSIB’s Custom Election Regulations?

In the statement of defence, the defendants have
alleged that the election was conducted contrary to
eleven (11) provisions of the Regulations.' Accord-
ingly, I shall address each of these allegations and
determine what breaches of the Regulations, if any,
occurred during the election.

i. The electoral and returning officers were not
appointed at least two weeks prior to the date of
the nomination meeting contrary to Part III,
article 1 of the Regulations.

The Regulations define the Electoral and Return-
ing Officer as follows, at Part I, Article 1:

ELECTORAL AND RETURNING OFFICER means a
person appointed by the mebers [sic] of the Band to direct
and conduct the Band Council nomination meeting and
the Band Council Elections.

The provision of the Regulations that it is alleged
was breached, Part III, Article 1, reads as follows:

The Electoral and Returning Officer shall be appointed at
a General Meeting by a majority of the voters at a band
meeting at least two (2) weeks prior to the date of the
nominating meeting.

Although it appears from the above sections of
the Regulations that the Electoral Officer and
Returning Officer are the same person, there are
other provisions throughout the Regulations that
indicate that the intention is for there to be two
positions held by separate individuals. The defend-
ants have conceded in the admissions of fact" that
Joan Bent was the Electoral Officer for the election
and was properly appointed by Nancy Allison on
February 16, 1994.

1. La Cour devrait-elle prononcer un jugement dé-
clarant que Barbara Allison est le chef et Pauline
Terbasket la conseillére de la BILS pour la durée du
mandat actuel?

a. L’élection s’est-elle déroulée en contravention de
I’'une des dispositions du Réglement sur les
élections selon les coutumes de la BILS?

Dans leur défense, les défendeurs ont allégué que
I’élection s’est déroulée en contravention de onze
(11) dispositions du Réglement '*. J’aborderai donc
chacune de ces allégations et déterminerai quelles
infractions au Reéglement ont été commises durant
I’élection, le cas échéant.

1. La présidente d’élection et la directrice du scrutin
n’ont pas ét¢ nommées au moins deux semaines
avant la date de I’assemblée de présentation, en
contravention de D’article 1 de la partie IIl du
Réglement.

Le Réglement définit ainsi le poste de président
d’élection et directeur du scrutin, a ’article 1 de la
partie I:

[TRADUCTION] PRESIDENT D’ELECTION ET DIREC-
TEUR DU SCRUTIN s’entend d’une personne nommée
par les membres de la bande afin de tenir I’assemblée de
présentation et les €lections du conseil de bande.

La disposition du Réglement a laquelle il aurait été
porté atteinte, c’est-a-dire 1’article 1 de la partie III,
est libellée ainsi:

[TRADUCTION] Le président d’élection et directeur du
scrutin est nommé lors d’une assemblée générale de la
bande par une majorité des votants au moins deux (2)
semaines avant la date de I’assemblée de présentation.

Méme s’il appert des articles susmentionnés du
Réglement que le président d’élection et le directeur
du scrutin sont une seule et méme personne, d’autres
dispositions ailleurs dans le Réglement indiquent une
intention qu’il y ait deux postes tenus par deux
personnes distinctes. Les défendeurs ont reconnu
dans les aveux sur des questions de fait' que Joan
Bent était présidente d’élection et avait été diiment
nommée par Nancy Allison le 16 février 1994.
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With respect to the Returning Officer, the evi-
dence indicates that Theresa Ann Terbasket acted in
this capacity for the election. Theresa testified that
someone had asked her, in person, to be the Return-
ing Officer for this election: she could not recall
who the person was. Joan Bent testified that either
Karen Terbasket or Nancy Allison had appointed
Theresa to be Joan’s assistant.

The Regulations require the Returning Officer to
be appointed at a general meeting by a majority of
the voters, at least two weeks prior to the nomina-
tion meeting, which was held on March 14, 1994.
There was no evidence that Theresa Ann Terbasket
was appointed in the manner prescribed by the
Regulations, nor was there evidence of the date of
Theresa’s appointment. Accordingly it seems appar-
ent that the Returning Officer, Theresa Ann
Terbasket was appointed in a manner contrary to
Part III, Article 1 of the Regulations.

ii. The Appeal Board was not established at the
nomination meeting, contrary to Part IV, article
9 of the Regulations.

The Regulations provide for election results to be
appealed within 30 days of an election. They also
stipulate that an appeal board be established to
address any such appeals. There are two different
sections in the Regulations which pertain to the
establishment of an appeal board. Those sections are
inconsistent with each other. I refer to, Part IV,
Article 9 and Part VIII, Article 6, which read as
follows:

Part IV, Article 9

Prior to closing the Nomination Meeting, an Appeal
Board shall be established for the upcoming election only.
Members of the Appeal Board shall consist of five (5)
Band Members. These members shall be eligible voters,
but not candidates for any of the positions within the
Band Council. They are to investigate all appeals and
report their finding to the Electoral Officer. The Electoral
Officer shall Report back to the Band Members at a Band
meeting within thirty (30) days.

Part VIII, Article 6

The Appeal Committee is set up on the date of the elec-
tion.

Quant au poste de directeur du scrutin, il ressort
de la preuve que Theresa Ann Terbasket a agi en
cette qualité durant 1’élection. Theresa a témoigné
qu’elle avait été sollicitée par quelqu’un pour étre
directrice du scrutin pendant cette élection: toutefois,
elle ne pouvait pas se souvenir de I’identit¢ de la
personne en question. Joan Bent a déclaré sous
serment que soit Karen Terbasket soit Nancy Allison
avait nommé Theresa comme son adjointe.

Le Réglement exige que le directeur du scrutin
soit nommé lors d'une assemblée générale par une
majorité des votants, au moins deux semaines avant
Passemblée de présentation, qui a eu lieu le
14 mars 1994. Rien ne prouvait le fait que Theresa
Ann Terbasket avait ét¢é nommée de la maniére
prescrite par le Réglement ni la date ou cette nomi-
nation avait eu lieu. Il semble donc manifeste que la
directrice du scrutin, Theresa Ann Terbasket, a été
nommée en contravention de [Iarticle I de la
partie III du Réglement.

ii. La Commission d’appel n’a pas été¢ constituée
lors de I’assemblée de présentation, en contra-
vention de I’article 9 de la partie IV du Régle-
ment.

Le Réglement prévoit la possibilit¢ d’interjeter
appel des résultats d’une élection dans les 30 jours
suivant cette élection. Il prévoit également la consti-
tution d’une Commission d’appel afin d’entendre ces
appels. Deux articles différents du Réglement traitent
de la constitution d’une commission d’appel. Ces
articles se contredisent 1’un et 'autre. Je me reporte
a larticle 9 de la partie IV et & DParticle 6 de la
partie VIII, qui sont rédigés ainsi:

[TRADUCTION] L’article 9 de la partie IV

Avant la levée de I’assemblée de présentation, unc Com-
mission d’appel est constituée en vue seulement de I’élec-
tion & venir. La Commission d’appel est composée de
cinq (5) membres de la bande. Ce sont des personnes qui
ont le droit de voter, mais qui ne se présentent pas a I'un
des postes a combler au sein du conseil de bande. Elles
doivent examiner tous les appels et faire part de leurs
conclusions au président d’élection. Le président d’élec-
tion fait son rapport aux membres de la bande lors d’une
assemblée de la bande dans les trente (30) jours.

L’article 6 de la partie VIII

Le Comité d’appel est institué le jour de I’élection.
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Whilst Article 9 refers to an appeal board and
Article 6 refers to an appeal commiftee, I am pre-
pared to assume that both articles intended to refer
to the same entity.

In my view, the Appeal Board was not established
prior to the closing of the nomination meeting of
March 14, 1994. However, 1 do think it was estab-
lished prior to the date of the election. Therefore, it
was contrary to Part IV, Article 9, but not to Part
VIII, Article 6.

iii. The electors list was not ratified at a general
band meeting, contrary to Part V, article 4 of the
Regulations.

This section of the Regulations, reads as follows:

The Electors’ List shall be reviewed and approved by the
voters present at the Nomination Meeting, [sic] The
approved Electors’ List shall then be considered com-
pleted and declared final.

The Electoral Officer, Joan Bent, testified as to
her actions at the nomination meeting and she con-
firmed that they were accurately recorded in the
minutes of this meeting, found at Tab 20 of Exhibit
P-1. Electoral Officer Bent read through the eligible
voters’ list whereupon the Band members present
unanimously decided to delete four names of
deceased members from the list. This resulted in a
complete and final electors’ list of 226 eligible
voters. Based on this evidence, which I find cred-
ible, I conclude that the provisions of Part V, article
4 of the Regulations were complied with.

iv. Voting at the polls was conducted contrary to
Part VI, article 1 of the Regulations.

Article 1 of Part VI of the Regulations reads as
follows:

On a person presenting himself for the purpose of voting
the Electoral Officer shall if satisfied that the name of

Bien que l’article 9 parle d’'une commission d’appel
et larticle 6 d’un comité d’appel, je suis prét a
admettre que les deux articles visaient la méme
entité.

A mon avis, la Commission d’appel n’a pas éié
constituée avant la levée de 1’assemblée de présenta-
tion du 14 mars 1994. Toutefois, je pense effective-
ment qu’elle ’a ét¢ avant le jour de I’élection. Par
conséquent, elle était en contravention de ’article 9
de la partie IV, mais pas de l’article 6 de la partie
VIIL

iii. La liste électorale n’a pas été ratifiée lors d’une
assemblée générale de la bande, en contravention
de I’article 4 de la partie V du Réglement.

Cet article du Réglement est libellé ainsi:

[TRADUCTION] La liste électorale est révisée et approuvée
par les électeurs présents a I’assemblée de présentation;
une fois approuvée, la liste électorale est considérée
comme définitive et déclarée officielle.

La présidente d’élection, Joan Bent, a témoigné au
sujet des actes qu’elle a accomplis lors de ’assem-
blée de présentation et a confirmé qu’ils ont été
diment consignés au procés-verbal de cette assem-
blée, qui se trouve sous I’onglet 20 de la picce P-1.
La présidente d’élection Bent a lu en entier la liste
des personnes qui avaient le droit de voter, sur quoi
les membres présents de la bande ont décidé a I'una-
nimité de radier de la liste les noms de quatre mem-
bres décédés. Il en a résulté une liste électorale
définitive et officielle de 226 personnes qui avaient
le droit de voter. En me fondant sur cette preuve,
que j’estime crédible, je conclus qu’il a été satisfait
aux dispositions de ’article 4 de la partie V du
Réglement.

iv. Le scrutin s’est déroulé en contravention de
Particle 1 de la partie VI du Réglement.

L’article 1 de la partie VI du Reéglement est rédigé
ainsi:

[TRADUCTION] Lorsqu’une personne se présente pour
voter, le président d’élection, s’il est convaincu que le
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such person is entered on the voters list at the polling
place, provide hime [sic] with a ballot paper on which to
register his vote and the Electoral Officer shall initial the
ballot.

The Electoral Officer, Joan Bent, testified that
when a voter came into the polling station, she
would first ensure that the voter’s name was on the
voters’ list. Next, she would mark her initials on the
list after the voter’s name. She would then mark her
initial on the back of a ballot, fold it in three and
hand it to the voter. Joan testified that she initialled
every ballot cast with the exception of three ballots.
These three ballots were initialled by the Returning
Officer, Theresa Ann Terbasket, while Joan was
momentarily away from the electoral table in the
washroom. There was no evidence led to contradict
Joan Bent’s testimony in this regard.

In my view, it was not a violation of Part VI,
Article 1, of the Regulations for the Electoral
Officer to delegate the duty set out therein to the
Returning Officer during those periods when it was
absolutely necessary for the Electoral Officer to
leave the electoral table. Furthermore, such delega-
tion is contemplated by the Regulations, wherein at
Part I, Article 7, a spoiled baliot is defined as a
ballot which does not have the initials of the Elec-
toral or Returning Officer on it. I therefore conclude
that the evidence establishes that the voting was
conducted in accordance with Part VI, Article 1 of
the Regulations.

v. Scrutineers during the voting acted contrary to
Part I, Article 6 of the Regulations.

This provision is in the definition section of the
Regulations, and defines scrutineer as follows, at
Article 6 of Part I;

SCRUTINEER means a person nominated by a candidate
in writing to observe on his behalf, the election and the
counting of the ballots.

nom de cette personne figure sur la liste électorale qui se
trouve au bureau de scrutin, appose ses initiales sur un
bulletin de vote et le remet a cette personne afin qu’elle
puisse y inscrire son vote.

La présidente d’élection, Joan Bent, a déclaré sous
serment que, lorsqu’un électeur arrivait au bureau de
vote, elle s’assurait d’abord que le nom de I’électeur
figurait sur la liste électorale. Ensuite, elle inscrivait
ses initiales sur la liste a la suite du nom de I’élec-
teur. Puis elle apposait ses initiales au dos du bulle-
tin de vote, le pliait en trois et le tendait au votant.
Joan a témoigné qu’elle a initialé chacun des bulle-
tins déposés, a4 exception de trois. Ces trois bulle-
tins ont été initialés par la directrice du scrutin,
Theresa Ann Terbasket, pendant que Joan avait
quitté momentanément la table de scrutin pour se
rendre aux toilettes, Aucun élément de preuve n’est
venu contredire la déposition de Joan Bent a cet
égard.

A mon avis, la présidente d’élection n’a pas com-
mis d’infraction & Yarticle 1 de la partie VI du Re-
glement en déléguant a la directrice du scrutin la
tdche qui y est prévue durant ces laps de temps ou
elle devait absolument quitter la table de scrutin. De
plus, le Réglement envisage une telle délégation a
Particle 7 de la partie I, oit un bulletin détérioré est
défini comme un bulletin qui ne porte pas les initia-
les du président d’élection ou du directeur du scru-
tin. Je conclus donc que la preuve établit que le
scrutin s’est déroulé conformément 4 Particle 1 de la
partie VI du Réglement.

v. Durant le scrutin, les scrutatrices ont agi en
contravention de Particle 6 de la partie I du Re-
glement.

Cette disposition se trouve a I’article du Régle-
ment relatif aux définitions et définit ainsi le scruta-
teur a Darticle 6 de la partie I:

[TRADUCTION] «SCRUTATEUR» s’entend d’une personne
nommée par €crit par un candidat afin de surveiller en son
nom le déroulement de I’élection et le dépouillement des
bulletins de vote.
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The previous version of the Custom Election
Regulations included an additional sentence in the
above definition which said that the scrutineer shall
in no way attempt to influence voters. The defend-
ants allege that Lillian Allison, a scrutineer, was
behaving in a manner that would influence voters.
The behaviour complained of included Lillian’s
hugging of the voters as they entered the polling
station and the making of certain comments to the
voters.

Lillian Allison testified that she did indeed hug
every voter as they entered the polling station.
According to Lillian, this is her normal manner of
greeting people, which was consistent with the evi-
dence of other witnesses. Lillian also testified that
on several occasions she said to voters, “we’ve
come to make a change.” She explained that there
was no doubt that this election would result in a
change because Barnett Allison had stepped down as
Chief, a position he had held for thirty years, and
one of the previous councillors, Mona Heinrich, had
resigned. Therefore, the only person who was an
incumbent in this election was Robert Edward.

Accordingly, it does seem that Lillian Allison was
merely stating the obvious when she made com-
ments to the effect that there was going to be a
change. Although it is probably not appropriate for a
scrutineer to make any comments to the voters con-
cerning the outcome of the election, in my view
Lillian’s comments were not an attempt to influence
the voters. I found her to be a very credible witness
and I accept her explanation for her actions as sum-
marized supra.

The evidence of Theresa Ann Terbasket was that
she observed Lillian Allison urging someone to vote
by saying, in the native language, “write it here.” In
cross-examination, Theresa testified that the voter
involved in this incident was an elder, whose name
she could not recall.

Lillian Allison testified that she did recall an
elder, Isobel Edward, requiring the assistance of the

Dans la version antérieure du Reglement sur les
¢élections selon les coutumes, la définition ci-dessus
contenait une phrase supplémentaire selon laquelie le
scrutateur ne doit en aucune facon influencer les
votants. Les défendeurs alléguent que Lillian
Allison, une scrutatrice, a agi de fagon a influencer
les votants. Parmi les actes reprochés figurent pre-
micrement le fait que Lillian serrait les votants dans
ses bras a leur entrée dans le bureau de scrutin et
deuxiémement certaines observations qu’elle faisait a
I’intention des votants.

Lillian Allison a déposé qu’en effet elle serrait
chacun des votants dans ses bras au moment ou il
entrait dans le bureau de scrutin. Selon Lillian, ¢’est
sa facon habituelle de saluer les gens, ce qui con-
corde avec les dépositions d’autres témoins. Lillian a
également témoigné qu’a plusieurs reprises, elle a dit
aux votants: «Nous sommes venus en vue dun
changement». Elle a expliqué qu’il ne faisait aucun
doute que cette élection entrainerait un changement
car Barnett Allison s’était retiré comme chef, poste
qu’il avait occupé pendant trente ans, et I'un des
anciens conseillers, Mona Heinrich, avait démission-
né. Par conséquent, le seul candidat sortant dans
cette élection était Robert Edward.

Il semble donc effectivement qu’il n’y avait rien
de nouveau dans ce que disait Lillian Allison lors-
qu’elle faisait des observations selon lesquelles il y
aurait du changement. Bien qu’il ne convienne pro-
bablement pas qu’un scrutateur fasse des observa-
tions a I’intention des votants au sujet de 1’issue de
I’élection, celles de Lillian ne constituaient pas, a
mon avis, une tentative d’influencer les votants. J’ai
constaté qu’elle était un témoin trés crédible et j’ac-
cepte son explication au sujet des actes susmention-
nés.

Theresa Ann Terbasket a déclaré sous serment
avoir vu Lillian Allison inciter quelqu’un a voter en
lui disant, en langue autochtone: «Ecris ici». En
contre-interrogatoire, Theresa a déposé¢ que la vo-
tante concernée dans cet incident €tait une personne
agée, dont elle ne pouvait pas se souvenir du nom.

Lillian Allison a témoigné qu’elle se souvenait
effectivement d’une personne agée, Isobel Edward,
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scrutineers because she could not read English.
Lillian was not certain whether Ms. Edward was
assisted by herself and Doreen Louie or Gloria Bent
and Doreen Louie. Joan Bent testified that Ms.
Edward was assisted by herself and Doreen Louie.
Thus, it is not clear who assisted Ms. Edward,
which is not surprising since these events occurred
over two years ago. However, Joan Bent testified
that, since Ms. Edward did not read English, the
names of the candidates had to be read out loud to
her, she then said who her choice was, and was
shown where to mark the “X”.

Lillian Allison also testified that she and Doreen
Louie assisted another elder, Julia Qualtier, who had
recently had a stroke. She said that they walked her
over to the voting booth and then Lillian went
through the names on the ballot and told Ms.
Qualtier to only vote for one candidate for each
position. She further testified that she and Doreen
Louie stepped away from Ms. Qualtier while she
marked the ballot and that they could not see who
she was voting for.

I am satisfied that the incident described by
Theresa Ann Terbasket supra, related to the assis-
tance given to either Ms. Edward or Ms. Qualtier.
With respect to these incidents, I cannot find fault
with the actions of Lillian Allison. To the contrary, I
consider her actions to be a sensitive response to the
needs of older voters. Accordingly, I conclude that
there is no evidence that any of the scrutineers acted
in violation of the Regulations while the voting was
taking place.

vi. The Electoral Officer provided insufficient and
improper ballots contrary to Part V, Article 6 of
the Regulations.

Article 6 of Part V of the Regulations reads as
follows:

There shall be separate ballot papers containing the names
of the candidates for the position of Chief and ballot

qui avait demandé assistance auprés des scrutatrices
parce qu’elle ne lisait pas I’anglais. Lillian n’était
pas certaine si M™ Edward avait regu 1’assistance
d’elle et de Doreen Louie ou de Gloria Bent et de
Doreen Louie. Joan Bent a déposé que M™ Edward
avait regu l’assistance d’elle et de Doreen Louie.
Ainsi, on ne sait pas trés bien qui a aidé
M™ Edward, ce qui n’est pas surprenant étant donné
que ces événements se sont produits il y a plus de
deux ans. Cependant, Joan Bent a témoigné que,
comme M™ Edward ne lisait pas I’anglais, il avait
fallu lui lire les noms des candidats & voix haute,
que celle-ci avait ensuite fait connaitre son choix et
que quelqu’un lui avait indiqué ou tracer le X.

Lillian Allison a é&galement témoigné
qu’elle-méme et Doreen Louie ont prété assistance a
une aufre personne dgeée, Julia Qualtier, qui avait cu
un accident cérébrovasculaire peu de temps aupara-
vant. Elle a dit qu’elles ’ont accompagnée jusqu’a
I'isoloir et qu’ensuite Lillian a passé en revue les
noms inscrits sur le bulletin de vote et indiqué a
M™ Qualtier de voter seulement pour un candidat a
chaque poste. Elle a de plus déposé qu’elle-méme et
Doreen Louie se sont éloignées de M™ Qualtier
pendant que celle-ci remplissait le bulletin de vote et
qu’elles n’ont pas pu voir pour qui elle avait voté.

Je suis convaincu que I’incident décrit par Theresa
Ann Terbasket ci-dessus se rapportait a 1’assistance
fournie soit 8 M™ Edward soit 8 M™ Qualtier. En ce
qui concerne ces incidents, je ne puis trouver fautifs
les actes accomplis par Lillian Allison. Au contraire,
je considére que ces actes répondaient de fagon
délicate aux besoins de votantes plus agées. Je con-
clus donc que rien ne prouve que I'une des scrutatri-
ces ait enfreint le Réglement pendant le déroulement
du scrutin,

vi. La présidente d’¢lection a fourni des bulletins de
vote insuffisants et inadéquats, en contravention
de D’article 6 de la partie V du Réglement.

L’article 6 de la partie V du Réglement est libellé
ainsi:

[TRADUCTION] Il y a des bulletins de vote indiquant les
noms des candidats au poste de chef et d’autres bulletins
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papers containing the names of the candidates for Coun-
cillors, which shall be listed on the ballot papers in alpha-
betical order.

The evidence was undisputed that the ballot for
this election was a single piece of paper that was
divided into three sections by shaded areas. The first
section listed the candidates for the office of Chief,
the second section listed the candidates for the
office of Councillor (four-year term), and the third
section listed the candidates for the office of Coun-
cillor (two-year term). Beside each candidate’s name
was a square box, approximately %-inch long on
each side, wherein the voter was to place an X.
There was also evidence that in past elections, there
was a separate ballot paper for the office of Chief
and another ballot paper for the offices of Council-
lor.

I accept the defendants’ submission that Article 6
of Part V of the Regulations does require that there
be a separate piece of paper that is the ballot for the
office of Chief and another piece of paper that is the
ballot for the offices of the councillors.

The Regulations are not clear, in my view,
whether or not there must be a separate ballot paper
for each councillor position. However, I do not have
to decide that issue. The fact that a single sheet of
paper was used as the ballot for both the office of
the Chief and that of the councillors is sufficient to
establish that it did not comply with the Regulations.
Accordingly, I agree that there was a violation of
Part V, Article 6 of the Regulations.

vii. The ballot box was improperly sealed, contrary
to Part V, Article 8 of the Regulations.

Article 8 of Part V of the Regulations reads as
follows:

The Ballot Box shall be sealed with a lock and taped with
the initials of the Electoral officer on the tape.

de vote indiquant les noms des candidats aux postes de
conseiller, noms qui figurent sur les bulletins de vote par
ordre alphabétique.

La preuve selon laquelle le bulletin de vote utilisé
dans cette élection consistait en un simple morceau
de papier divisé en trois parties par des zones om-
brées n’a pas été contestée. La premiére partie com-
portait les noms des candidats au poste de chef, la
deuxiéme partic comportait les noms des candidats
au poste de conseiller (pour un mandat de quatre
ans) et la troisiéme comportait les noms des candi-
dats au poste de conseiller (pour un mandat de deux
ans). Vis-a-vis du nom de chaque candidat se trou-
vait un carré, d’environ % pouce de c6té, dans le-
quel le votant devait apposer un X. Il est également
ressorti de la preuve que, dans des élections anté-
rieures, il y avait un bulletin de vote distinct pour le
poste de chef et un autre bulletin de vote pour les
postes de conseiller.

Jaccepte ’argument des défendeurs selon lequel
Particle 6 de la partie V du Réglement exige effecti-
vement qu’il y ait un morceau de papier distinct qui
serve de bulletin de vote pour le poste de chef et un
autre morceau de papier qui serve de bulletin de
vote pour les postes de conseiller.

Le Réglement n’est pas clair, & mon avis, quant a
savoir s’il faut utiliser un bulletin de vote distinct
pour chaque poste de conseiller. Cependant, je n’ai
pas a me prononcer sur cette question. Le fait
qu'une simple feuille de papier ait été utilisée
comme bulletin de vote pour le poste de chef et les
postes de conseiller suffit pour établir que ce bulletin
contrevenait au Reglement. Par conséquent, je suis
d’accord pour dire qu’il y a eu infraction a larti-
cle 6 de la partie V du Réglement.

vii. La boite de scrutin n’était pas scellée correc-
tement, en contravention de 1’article 8 de la
partie V du Réglement.

L’article 8 de la partie V du Réglement est rédigé
ainsi:
[TRADUCTION] La boite de scrutin est scellée a I’aide

d’une serrure et d’un ruban adhésif portant les initiales du
président d’élection.
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The Electoral Officer, Joan Bent, testified that
prior to the commencement of voting she taped all
the closures on the box with masking tape. She said
that several people, including herself, initialled the
tape. Joan testified that once the box was sealed in
this manner, the only way for the ballots to get into
the box was by the top crack. She further testified
that the box had a clasp on it for a lock and that she
locked the box and kept the key on her key ring.
Lillian Allison also testified that the ballot box was
sealed with masking tape and that the box had a
lock on it. There was no evidence led to contradict
the testimony of Joan Bent and Lillian Allison in
this regard. Accordingly, I am satisfied that Article
8 of Part V of the Regulations was complied with.

viii. The Electoral Officer failed to provide a secure
compartment at the polling place where electors
could mark their ballots free from observation,
contrary to Part V, Article 9- of the Regulations.

Article 9 of Part V of the Regulations reads as
follows:

The Electoral Officer shall provide a compartment at the
polling place where the electors can mark their ballot
papers free from observation.

Joan Bent, the Electoral Officer, testified that she
borrowed portable voting booths from the village of
Keremeos. They had two sides and a front and were
set on a.table. A partition was then placed in front
of them. She testified that the voter could fill out his
or her ballot in this voting booth in private. Lillian
Allison, a scrutineer, also described the voting
booths in a similar manner in her testimony. There
was no evidence led to contradict the testimony of
Joan Bent and Lillian Allison in this regard.

1 am satisfied that the voting booths described by
Joan Bent and Lillian Allison provided the voters
with a compartment where they could mark their

La présidente d’élection, Joan Bent, a témoigné
que, avant le début du scrutin, elle a fermé toutes les
ouvertures de la boite de scrutin avec du ruban
masque. Elle a soutenu que plusieurs personnes, dont
elle-méme, avaient apposé lewrs initiales sur le ru-
ban. Joan a déclaré sous serment que, une fois la
boite de scrutin scellée de cette maniére, les bulle-
tins de vote ne pouvaient y étre introduits que par la
fente située sur le dessus. Elle a ajouté que la boite
de scrutin était munie d’un moraillon pour recevoir
un cadenas, qu’elle a barré la boite de scrutin et
gardé la clef sur son porte-clefs. Lillian Allison a
égalerment témoigné que la boite de scrutin était
scellée avec du ruban masque et munie d’une serru-
re. Aucun élément de preuve n’est venu contredire
les dépositions de Joan Bent et Lillian Allison & cet
égard. Je suis donc convaincu que Darticle 8 de la
partie V du Réglement a été respecté.

viii. La présidente d’¢élection a omis de prévoir dans
le bureau de scrutin un endroit siir ou les vo-
tants pourraient remplir leurs bulletins de vote a
P’abri des regards, en contravention de I’arti-
cle 9 de la partie V du Réglement.

L’article 9 de la partie V du Réglement est libellé
ainsi:
[TRADUCTION] Le président d’élection prévoit dans le

bureau de scrutin un endroit olt les votants peuvent rem-
« . a . p
plir leurs bulletins de vote 4 abri des regards.

Joan Bent, la présidente d’élection, a déclaré sous
serment qu’elle avait emprunté des isoloirs portatifs
du village de Keremeos. Ils comportaient une fagade
et deux cOtés et étaient posés sur une table. Une
cloison avait alors été placée devant eux. Elle a dit
que le votant pouvait remplir son bulletin de vote en
privé dans cet isoloir. Lillian Allison, qui était scru-
tatrice, a également décrit les isoloirs d’une fagon
semblable dans son témoignage. Aucun élément de
preuve n’est venu contredire les dépositions de Joan
Bent et de Lillian Allison & cet égard.

Je suis convaincu que les isoloirs décrits par Joan
Bent et Lillian Allison réservaient aux votants un
endroit ol ils pouvaient remplir leurs bulletins de
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ballots free from observation. Accordingly, there
was no violation of Article 9 of Part V of the Regu-
lations.

ix. The Electoral Officer and one scrutineer assisted
some electors in a manner inconsistent with Part
VI, Article 6 of the Regulations.

Article 6 of Part VI of the Regulations sets out
the manner by which the Electoral Officer may
assist a voter in certain circumstances. This provi-
sion reads as follows:

The Electoral Officer, on the application of any voter who
is unable to read or is incapacitated by blindness or other
physical cause from voting, shall assist such voter by
marking his/her ballot paper in the manner directed by
such voter in the presence of the Scrutineer(s) of the
candidates in the polling place and of no other persons
and shall give the initialed ballot paper to the Returning
Officer to put it in the ballot box.

The Electoral Officer, Joan Bent, testified with
respect to two incidents involving assistance given
to elders that came to vote, which were discussed
above. One of the elders, Julia Qualtier referred to
earlier herein, required the assistance of the scruti-
neers to walk to the voting booth because she had
recently suffered a stroke and was using a walker.
Joan said that the two scrutineers who helped Ms.
Qualtier walk to the booth were not present in the
polling booth when Ms. Qualtier filled out her bal-
lot. I am of the view that the assistance given to Ms.
Qualtier by the scrutineers does not fall within
Article 6 of Part VI of the Regulations because the
voter was able to mark her own ballot. Accordingly,
the procedure set out in Part VI, Article 6 did not
apply. I find that there was no wrongful conduct on
the part of the scrutineers or the Electoral Officer in
providing this assistance, and that it did not contra-
vene any of the Regulations.

Joan Bent also testified as to an incident wherein
Isobel Edward, also referred to earlier herein, was
given assistance. Ms. Edward does not read the

vote & ’abri des regards. Par conséquent, il n’y a
pas eu d’infraction a I’article 9 de la partie V du
Reéglement.

ix. La présidente d’élection et une scrutatrice ont
prété leur assistance a des votantes d’une ma-
niére qui contrevenait a I’article 6 de la partie VI
du Réglement.

L’article 6 de la partie VI du Réglement énonce

de quelle maniére le président d’élection peut préter
son assistance a un votant dans certains cas. Cette
disposition est rédigée ainsi:
[TRADUCTION] A la demande d’un votant qui est incapable
de lire, handicapé par la cécité ou empéché de voter par
une autre cause physique, le président d’élection lui préte
son assistance pour remplir son bulletin de vote de la
fagon indiquée par ce votant en présence du ou des scruta-
teurs des candidats dans le bureau de scrutin et d’aucune
autre personne et remet le bulletin de vote initialé au
directeur du scrutin pour qu’il le dépose dans la boite de
scrutin.

La présidente d’élection, Joan Bent, a témoigné au
sujet de deux incidents concernant 1’assistance prétée
a deux personnes agées qui étaient venues voter,
incidents qui ont déja été examinés. L’une des per-
sonnes dgées mentionnées ci-dessus, Julia Qualtier, a
demandé aux scrutatrices de I’accompagner jusqu’a
I’isoloir parce qu’elle avait subi un accident cérébro-
vasculaire peu de temps auparavant et utilisait une
marchette. Joan a dit que les deux scrutatrices qui
ont aidé M™ Qualtier a se rendre jusqu’a I’isoloir ne
se trouvaient pas dans I’isoloir lorsque celle-ci a
rempli son bulletin de vote. Je suis d’avis que I’as-
sistance que les scrutatrices ont prétée a
M™ Qualtier n’est pas visée par larticle 6 de la
partie VI du Réglement parce que la votante pouvait
remplir elle-méme son bulletin de vote. Par consé-
quent, la procédure prévue a l'article 6 de la partie
VI ne s’appliquait pas. Je conclus que ni les scruta-
trices ni la présidente d’élection n’ont commis de
faute en prétant ainsi leur assistance et que cela ne
contrevenait a aucune disposition du Réglement.

Joan Bent a également témoigné au sujet d’un
incident ou il a été prété assistance a Isobel Edward,
mentionnée aussi précédemment. M™ Edward ne lit
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English language. As discussed supra, the evidence
of Joan Bent and Lillian Allison is consistent that
Doreen Louie assisted Ms. Edward. However it is
unclear whether Doreen was aided by either Lillian
Allison, Joan Bent or Gloria Bent. I am not surpris-
ed that memories have faded over the past two
years. Since Joan Bent appeared to have a better
recollection of this incident, I accept her evidence
that it was herself and Doreen Louie who assisted
Ms. Edward.

Joan Bent testified that because Ms. Edward could
not read English, she read the names of the candi-
dates out aloud to her. Ms. Edward then told Joan
who she wanted to vote for and Joan then indicated
for Ms. Edward the boxes in which she should put
her X’s.

This is clearly a circumstance contemplated by
Article 6 of Part VI of the Regulations, and as such,
the requirements of that provision were applicable.
Part VI, Article 6, required that the Electoral Officer
assist the voter by marking her ballot in the manner
directed by the voter. In this case, the Electoral
Officer has testified that although she showed Ms.
Edward where to put the X, it was Ms. Edward
herself and not the Electoral Officer who marked the
ballot. In my view, the fact that the voter marked
the ballot herself amounts to nothing more than a
technical breach of the provision and does not
impeach, in any way, the validity of the vote cast.

Article 6 of Part VI further requires that the
initialed ballot paper then be given to the Returning
Officer, rather than the Electoral Officer, to be put
into the ballot box. There is no evidence that Ms.
Edward’s ballot was put into the ballot box by the
Returning Officer, Theresa Ann Terbasket. The
testimony of Joan Bent indicates that Ms. Edward’s
ballot was in fact put into the ballot box by Joan
Bent herself.

Accordingly, although it appears Joan Bent did
her best to assist Ms. Edward in filling out her

pas I'anglais. Ainsi qu’il a déja été examiné, les
dépositions de Joan Bent et de Lillian Allison con-
cordent pour dire que Doreen Louie a prété son
assistance &8 M™ Edward. Cependant, on ne sait pas
trés bien si Doreen a été aidée par Lillian Allison,
Joan Bent ou Gloria Bent. Je ne suis pas surpris que
les souvenirs se soient effacés au cours des deux
derniéres années. Comme Joan Bent semblait mieux
se souvenir de cet incident, j’accepte sa déposition
selon laquelle ce sont elle-méme et Doreen Louie
qui ont prété leur assistance a M™ Edward.

Joan Bent a témoigné que, vu que M™ Edward ne
pouvait pas lire 'anglais, elle Iui a lu les noms des
candidats a haute voix. M™ Edward a ensuite dit a
Joan pour qui elle voulait voter et Joan a alors indi-
qué a M™ Edward les carrés dans lesquels clle de-
vait apposer ses X.

C’est manifestement un cas envisagé par ['arti-
cle 6 de la partie VI du Réglement, et les exigences
de cette disposition étaient donc applicables. L’ arti-
cle 6 de la partie VI exigeait que la présidente d’é-
lection préte son assistance a la votante en remplis-
sant son bulletin de vote de la maniére indiquée par
celle-ci. En P’espéce, la présidente d’élection a té-
moigné que, bien qu’elle ait montré & M™ Edward
ou apposer le X, c’est M™ Edward elle-méme et non
pas la présidente d’élection qui a rempli le bulletin
de vote. A mon avis, le fait que la votante ait rempli
elle-méme le bulletin de vote n’équivaut & rien de
plus qu’a une quasi-infraction a la disposition et ne
compromet en aucune fagon la validité du vote ex-
primé.

L’article 6 de la partie VI exige de plus que le
bulletin de vote initialé soit remis ensuite au direc-
teur du scrutin, plutét qu’au président d’élection,
pour étre déposé dans la boite de scrutin. Rien ne
prouve que le bulletin de vote de M™ Edward ait été
déposé dans la boite de scrutin par la directrice du
scrutin, Theresa Ann Terbasket. Le témoignage de
Joan Bent indique que le bulletin de vote de M™
Edward a, de fait, été¢ déposé dans la boite de scrutin
par Joan Bent elle-méme.

Par conséquent, bien qu’il semble que Joan Bent
ait fait de son mieux pour aider M™ Edward a rem-
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ballot, I find that the requirements of Part VI,
Article 6 were not exactly complied with. Accord-
ingly, I agree that there was a technical violation of
Part VI, Article 6 of the Regulations.

x. The Electoral Officer failed to mark the
“assisted” ballots in accordance with Part VI,
Article 7 of the Regulations.

With respect to the “assisted” ballots described in
Article 6 of Part VI, discussed above, Article 7
imposes the following additional requirement:

The Electoral Officer shall state on the voters list opposite
the name of such voter in the column for remarks the fact
that the ballot paper was marked by him at the request of
the voter and the reasons therefore [sic].

Joan Bent, the Electoral Officer, testified that she
kept a voters’ list journal. She further testified that
in this journal she recorded what occurred with
respect to the assistance given to both Ms. Qualtier
and Ms. Edward. Thus, although there is no evi-
dence that the Electoral Officer stated on the voters’
list itself, in a column for remarks, the details of the
ballot marking, there is evidence that the Electoral
Officer was conscientious in recording this informa-
tion in a separate journal. Accordingly, I am sat-
isfied that Article 7 of Part VI was substantially
complied with.

xi. The Electoral Officer failed to count the ballots
in accordance with Part VI, Article 10 of the
Regulations.

Article 10 of Part VI of the Regulations reads as
follows:

Immediately after the close of the poll the Electoral
Officer shall in the presence of such of the candidates or
their Scrutineers as may be present open the ballot box
and:

(a) examine the ballot papers and reject all ballot
papers

plir son bulletin de vote, je conclus qu’il n’a pas été
satisfait exactement aux exigences de larticle 6 de
la partie VI. Je suis donc d’accord pour dire qu’il y
a eu quasi-infraction a larticle 6 de la partie VI du
Reéglement.

x. La présidente d’élection a omis de marquer les
bulletins de vote des électeurs qui ont re¢u une
assistance conformément a ’article 7 de la par-
tie VI du Réglement.

En ce qui concerne les bulletins de vote des élec-
teurs qui ont recu une assistance, lesquels bulletins
sont décrits a Darticle 6 de la partie VI, examiné
précédemment, article 7 impose I’exigence supplé-
mentaire suivante:

[TRADUCTION] Le président d’élection mentionne, sur la
liste électorale & coté du nom du votant dans la colonne
réservée aux remarques, le fait que le bulletin de vote a
été rempli par lui 4 la demande du votant et indique pour-
quoi.

Joan Bent, la présidente d’élection, a déclaré sous
serment avoir tenu un journal de la liste électorale.
Elle a ajouté avoir consigné dans ce journal ce qui
s’était produit relativement 4 1’assistance prétée tant
a M™ Qualtier quw’a M™ Edward. Ainsi, bien que
rien ne prouve que la présidente d’élection ait men-
tionné sur la liste électorale méme, dans une colonne
réservée aux remarques, les détails de la fagon dont
le bulletin de vote a été rempli, il ressort de la preu-
ve que la présidente d’élection a été consciencieuse
en consignant ces renseignements dans un journal
distinct. Je suis donc convaincu que ’article 7 de la
partie VI a été respecté dans 1’ensemble.

xi. La présidente d’élection a omis de dépouiller les
bulletins de vote conformément a I’article 10 de
la partie VI du Réglement.

L’article 10 de la partie VI du Réglement est
libellé ainsi:
[TRADUCTION] Immédiatement aprés la fin du scrutin, en
présence des candidats ou de leurs scrutateurs qui peuvent

étre présents, le président d’élection ouvre la boite de
scrutin et:

a) examine les bulletins de vote et rejette tous ceux
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(i)  Which have not been initialled by him; or

(ii) on which votes have been given for more
candidates than are to be elected; or

(iif) upon which anything appears by which the

voter can be identified, but no word, letter or
marks written or made by the Electoral
Officer on a ballot paper shall void it or
warrant its rejection.

(b) take notes of any objection made by any candi-
date or his agent to any ballot paper found in the
ballot box and decide any question arising out of the
objection and number such objection and place a
corresponding number on the back of the ballot paper
with the word “ALLOWED” or “DISALLOWED”,
as the case may be, with his initials;

Several witnesses testified at the trial as to the
procedure followed with respect to the ballot count-
ing. I concluded, supra, that, although others may
have been present as well, the following persons
were certainly present throughout the ballot count-
ing: Joan Bent, Electoral Officer; Theresa Ann
Terbasket, Returning Officer; and Lillian Allison,
Gloria Bent, Doreen Louie and Brenda Terbasket,
the scrutineers. Brenda Terbasket arrived shortly
after the counting had commenced.

Joan Bent testified that she verified that her
initials were on each ballot inside the ballot box. In
doing so, she satisfied herself that, with the excep-
tion of three ballots, her initials were on all of the
ballots. In respect of those three ballots, Joan said
they had been initialled by the Returning Officer,
Theresa Ann Terbasket, while Joan was away from
the electoral table in the washroom. Joan further
testified that Theresa Ann Terbasket confirmed that
those were her initials. As noted supra, I am sat-
isfied that this procedure was not in breach of the
Regulations.

Joan Bent further testified that she checked each
ballot to see whether it was properly marked with an
X. If so, she would read out the names of the candi-
date for whom the vote was cast. Each scrutineer
had their own tally sheet on which to record this
information. Joan testified that she did not pass the
ballots around to the scrutineers or anyone else who

(i)  qui n’ont pas été initialés par lui;

(ii)  sur lesquels le suffrage a été accordé a un
plus grand nombre de candidats que ceux qui
doivent étre élus;

sur lesquels apparait un signe permettant
d’identifier le votant, mais aucun mot, au-
cune lettre ou aucune marque apposée par le
président d’élection sur un bulletin de vote
ne I’annule ou ne justifie son rejet;

(iii)

b) prend note de toute objection présentée par un
candidat ou son représentant & I’égard de tout bulletin
de vote trouvé dans la boite de scrutin, tranche toute
question résultant de 1’objection, numérote cette
objection et inscrit un numéro correspondant au dos
du bulletin de vote et accompagné dc la mention
«ACCEPTE» ou «REJETE», selon le cas, avec ses
initiales.

Plusieurs témoins ont déposé au proces au sujet de
la procédure suivie lors du dépouillement du scrutin.
Jai conclu ci-dessus que, bien que d’autres person-
nes aient pu étre présentes, les personnes suivantes
étaient certainement présentes pendant tout le dé-
pouillement du scrutin: Joan Bent, présidente d’élec-
tion; Theresa Ann Terbasket, directrice du scrutin; et
Lillian Allison, Gloria Bent, Doreen Louie et Brenda
Terbasket, les scrutatrices. Brenda Terbasket est
arrivée peu aprés le début du dépouillement.

Joan Bent a témoigné qu’elle avait vérifié si ses
initiales se trouvaient sur chaque bulletin de vote a
Pintérieur de la boite de scrutin. Ce faisant, clle
s’était assurée que, & I’exception de trois bulletins de
vote, ses initiales figuraient sur tous. Quant a ces
trois bulletins de vote, Joan a dit qu’ils avaient ét¢
initialés par la directrice du scrutin, Theresa Ann
Terbasket, pendant qu’elle-méme avait quitté la table
du scrutin pour aller aux toilettes. Joan a témoigné
également que Theresa Ann Terbasket avait confir-
mé qu’il s’agissait de ses initiales. Comme il a déja
été mentionné, je suis convaincu que la procédure
suivie ne confrevenait pas au Réglement.

De plus, Joan Bent a déclaré sous serment qu’elle
avait vérifié chacun des bulletins de vote pour voir
§’il avait ét¢ marqué correctement d’'un X. Dans ce
cas, elle lisait le nom du candidat en faveur duquel
le suffrage était exprimé. Chaque scrutatrice avait sa
propre feuille de comptage sur laquelle clle consi-
gnait ces renseignements. Joan a témoigné qu’elle
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was present. The evidence of Lillian Allison, Brenda
Terbasket, Doreen Louie and Lauren Terbasket is
consistent with Joan’s testimony in this regard. The
evidence is also clear that all of the scrutineers
ended up with the same final count of votes for each
office.

With respect to spoiled ballots, Joan testified that
if a ballot was not properly marked with an X, she
would state that it was a spoiled ballot and hold it
out in front of her so that all of the scrutineers could
view the ballot, but maintaining possession of the
ballot at all times. She said that once the scrutineers
verified that the ballot was improperly marked, it
was placed in a pile for spoiled ballots.

Lillian Allison’s evidence was consistent with
Joan Bent’s evidence in this regard. Lillian testified
that Joan showed the spoiled ballot to all those
present, listed above, and that there were no dis-
agreements as to which ballots were spoiled.
Theresa Ann Terbasket also testified that Joan
showed the spoiled ballots to all the scrutineers and
there was a consensus amongst them as to whether
it was spoiled. Brenda Terbasket testified to the
same effect. Doreen Louie testified, in cross-
examination, that Joan would hold up a spoiled
ballot in front of her face toward the scrutineers.
Lauren Terbasket, who was not a scrutineer nor a
candidate, and was only present for the latter half of
the counting, testified that while she was present she
witnessed Joan declaring two ballots spoiled but she
did not recall observing Joan showing the spoiled
ballots to the scrutineers.

Thus, with the exception of Lauren Terbasket, all
of the witnesses who testified with respect to the
ballot counting agreed that Joan Bent showed all of
the scrutineers each spoiled ballot. On the totality of
the evidence I conclude that the Electoral Officer

n’avait pas fait circuler les bulletins de vote parmi
les scrutatrices ou les autres personnes présentes.
Les dépositions de Lillian Allison, de Brenda Ter-
basket, de Doreen Louie et de Lauren Terbasket sont
en accord avec le témoignage de Joan a cet égard.
En outre, il ressort clairement de la preuve que
toutes les scrutatrices sont arrivées au méme dé-
compte final des votes pour chacun des postes.

En ce qui concerne les bulleting de vote détério-
rés, Joan a déposé que, si un bulletin de vote n’était
pas diment marqué d’un X, elle déclarait qu’il s’a-
gissait d’un bulletin de vote détérioré et le présentait
en face d’elle pour que toutes les scrutatrices puis-
sent le voir, mais tout en le gardant en sa possession
en tout temps. Elle a dit que, une fois que les scruta-
trices avaient vérifié que le bulletin de vote n’était
pas diiment rempli, il était placé dans une pile réser-
vée aux bulletins de vote détériorés.

Le témoignage de Lillian Allison concordait avec
celui de Joan Bent & cet égard. Lillian a témoigné
que Joan montrait le bulletin de vote détérioré 2
toutes les personnes présentes, énumérées ci-dessus,
et qu’il n’y a pas eu de désaccord quant a savoir
quels bulletins de vote étaient détériorés. Theresa
Ann Terbasket a également déclaré que Joan avait
montré chacun des bulletins de vote détériorés a
toutes les scrutatrices et qu’il y avait eu un consen-
sus parmi elles quant a savoir s’il était détérioré.
Brenda Terbasket a déposé dans le méme sens.
Doreen Louie a témoigné, en contre-interrogatoire,
que Joan tendait le bulletin de vote détérioré devant
elle en direction des scrutatrices. Lauren Terbasket,
qui n’était ni scrutatrice ni candidate et qui n’a as-
sisté qu’a la deuxiéme moitié du dépouillement, a
déclaré que, pendant qu’elle était présente au dé-
pouillement, elle a vu Joan déclarer deux bulletins
de vote détériorés, mais qu’elle ne se souvenait pas
avoir remarqué Joan en train de montrer les bulletins
de vote détériorés aux scrutatrices.

Ainsi, a I’exception de Lauren Terbasket, tous les
témoins qui ont déposé relativement au dépouille-
ment des bulletins de vote étaient d’accord pour dire
que Joan Bent avait montré & toutes les scrutatrices
chacun des bulletins de vote détériorés. En me fon-
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ensured that each scrutineer observed the spoiled
ballots and that she only declared a ballot spoiled
after there was a consensus amongst the scrutineers
that a ballot was indeed spoiled.

Accordingly I find that the Electoral Officer pro-
perly counted the ballots in accordance with the
Regulations.

To summarize, I find, on the evidence, that the
election was conducted in violation of four provi-
sions of the Regulations:

(a) the Returning Officer was appointed in a manner
contrary to Part ITI, Article 1;

(b) the Appeal Board was not established prior to
the close of the nomination meeting, contrary to
Part IV, Article 9;

(c) the form of the ballots was improper, contrary to
Part V, Article 6; and

(d) the procedure for assisting an elder was not
strictly observed, contrary to Part VI, Article 6.

b. What is the effect on the validity of the election
of these violations of the Regulations?

In my view, a failure to strictly comply with the
Regulations does not necessarily render the election
results null and void. As stated supra, there is no
dispute that the election was to be run according to
the Regulations. The Regulations not only set out
the method by which to run the election, but set out
a mechanism for dealing with breaches thereof, The
grounds for appeal to the Appeal Board of the elec-
tion are set out in the Regulations at Part VIII,
Article 1. Although the present application is not an
appeal of the election, these grounds provide a use-
ful guide for determining whether a particular vio-
lation, according to the purpose of the Regulations,
should render the election results null and void or

dant sur I’ensemble de la preuve, je conclus que la
présidente d’élection s’assurait que chaque scruta-
trice observait les bulletins de vote détériorés et
qu'elle déclarait un bulletin de vote détérioré aprés
seulement qu’il y avait eu parmi les scrutatrices un
consensus selon lequel le bulletin de vote était en
effet détérioré.

Je conclus donc que la présidente d’élection a
dépouillé correctement les bulletins de vote confor-
mément au Réglement.

En résumé, je conclus, d’aprés la preuve, que
Iélection s’est déroulée en contravention de quatre
dispositions du Réglement:

a) la directrice du scrutin a été nommée d’une ma-
niére qui contrevient a article 1 de la partie III;

b) la Commission d’appel n’a pas été constituée
avant la levée de I'assemblée de présentation, cn
contravention de I’article 9 de la partie IV

c) les bulletins de vote étaient inadéquats, en con-
travention de article 6 de la partie V; et

d) la marche a suivre pour préter assistance a une
personne agée n’a pas ét€ respectée strictement,
en contravention de I’article 6 de la partic VI

b. Quel effet ces infractions au Réglement ont-clles
sur la validité de 1’élection?

A mon avis, I’omission de se conformer stricte-
ment au Réglement ne rend pas nécessairement les
résultats de I’élection nuls et non avenus, Comme il
a été mentionné ci-dessus, il est incontestable que
Iélection devait se dérouler conformément au Régle-
ment. Ce dernier prévoit non seulement la fagon
dont I’élection doit se dérouler, mais également un,
mécanisme en vue de remédier aux manquements.
Les motifs permettant d’interjeter appel auprés de la
Commission d’appel relativement a 1’élection sont
exposés a larticle 1 de la partie VIII du Réglement.
Bien que la présente demande ne soit pas un appel
concernant 1’élection, ces motifs fournissent un
guide utile pour déterminer si une infraction particu-
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whether it merely results in a technical breach which
does not undermine the spirit of the Regulations.

Part VIII, Article 1 of the Regulations reads as
follows:

Within thirty (30) days after an election, any candidate at
the election or any elector who gave or tendered his vote
at the election who has reasonable grounds for believing
that:

(a) There was corrupt practice in connection with
the election; or

(b) there was a violation of these regulations that
might have effected (sic) the result of the elec-
tion; or

(c) a person nominated to be a candidate in the
election was ineligible to be a candidate,

may lodge an appeal by forwarding it in writing, by mail
to the Appeal Board at the Lower Similkameen Indian
Administration, Box 100, Keremeos, B.C. VOX INO.

i. Was there corrupt practice in connection with the
election?

I have heard the testimony of numerous witnesses
as to the conduct of the election, including the ulti-
mate destruction of the ballots, which will be dis-
cussed later in these reasons. I am satisfied that
there is no evidence of any corrupt practice having
occurred in connection with this election. Although
there were violations of the Regulations, which will
be discussed below, I find that the Electoral Officer,
Returning Officer and the Scrutineers acted in the
utmost of good faith in conducting this election.

ii. Was there a violation of the Regulations that
might have affected the results of the election?

I have already found that the election was con-
ducted in violation of four of the Regulations. How-
ever, the violation of a regulation is only a ground
for an appeal if such a violation might have affected
the results of the election. Accordingly, I shall exa-
mine each violation and determine whether it meets
this criterion.

liére, selon P'objectif du Reéglement, rendrait les
résultats de 1’élection nuls et non avenus ou s’il en
résulte simplement une quasi-infraction qui ne mine
pas Pesprit du Reglement.

L’article 1 de la partie VIII du Réglement est
rédigé ainsi:
[TRADUCTION] Dans les trente (30) jours suivant une
¢élection, tout candidat a cette élection ou tout électeur

ayant voté a cette élection qui a des motifs raisonnables
de croire:

a) qu’il y a eu des manceuvres frauduleuses en rap-
port avec Pélection;

b) quil y a eu une infraction au reglement qui
aurait pu influer sur les résultats de I’élection;
ou

¢) qu'une personne qui a présenté sa candidature &
I’élection n’était pas éligible,

peut former un appel en le transmettant par écrit et par la
poste a4 la Commission d’appel, Administration indienne
de Lower Similkameen, CP. 100, Keremeos (Colombie-
Britannique) VOX 1NO.

i. Y a-t-il eu des manceuvres frauduleuses en rapport
avec I’élection?

J’ai entendu les dépositions de nombreux témoins
au sujet du déroulement de ’élection, dont la des-
truction définitive des bulletins de vote, qui sera
examinée plus loin dans les présents motifs. Je suis
convaincu que rien ne prouve ’existence de manceu-
vres frauduleuses en rapport avec cette élection.
Bien qu’il y ait en des infractions au Reéglement,
lesquelles seront étudiées ci-dessous, je conclus que
la présidente d’élection, la directrice du scrutin et les
scrutatrices ont agi en toute bonne foi durant le
déroulement de 1’élection.

ii. Y atil eu une infraction au Reglement qui
aurait pu influer sur les résultats de élection?

Jai déja conclu que ’élection s’est déroulée en
contravention de quatre dispositions du Réglement.
Toutefois, une infraction & un Reéglement ne consti-
tue qu’un motif d’appel si une telle infraction a pu
influer sur les résultats de 1’élection. Par conséquent,
j examinerai chacune des infractions et déterminerai
si elle satisfait 4 ce critére.
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A. Violation of Part III, article 1: Appointment of
the Returning Officer.

I am satisfied that the manner in which the
Returning Officer was appointed, although in con-
travention of the Regulations, could not have had an
effect on the results of the election. Furthermore,
there is no evidence establishing any misconduct on
the part of the Returning Officer.

B. Violation of Part IV, article 9: Appeal Board not
established prior to the close of the nomination
meeting.

I found above that there was a contradiction in
the Regulations as to when the Appeal Board had to
be established. Although I am satisfied that the
Appeal Board was established prior to the date of
the election, and thus in compliance with Part VIII,
Article 6, 1 am not satisfied that the Appeal Board
had been established prior to the close of the nomi-
nation meeting, thus contravening Part IV, Article 9.

Since the Appeal Board is without jurisdiction to
act until the election is completed, and as the
Appeal Board was established prior to the election
date, I find that the violation of Part IV, Article 9,
could have had no effect on the results of the elec-
tion.

C. Violation of Part V, Atticle 6: Improper form of
the ballots.

To determine whether the improper form of the
ballot used in the election could have affected the
results, the criteria that were used for deeming a
ballot spoiled is significant. A spoiled ballot is
defined in the Regulations at Part I, Article 7 as
follows:

SPOILED BALLOT means:

(i) a ballot which has been marked with more votes
than allowed; or

(ii) a ballot which does not have the initials of the
Electoral or Returning Officer; or

A. Infraction & Darticle 1 de la partie III: Nomi-~
nation de la directrice du scrutin.

Je suis convaincu que la fagon dont la directrice
du scrutin a été nommée, bien qu’elle contrevienne
au Reglement, n’aurait pas pu avoir d’effet sur les
résultats de 1’élection. De plus, rienl ne prouve que la
directrice du scrutin ait commis une faute.

B. Infraction a l’article 9 de la partie IV: La Com-
mission d’appel n’a pas ét¢ constituée avant la
levée de I’assemblée de présentation.

Jai conclu précédemment qu’il existait une con-
tradiction dans le Réglement au sujet du moment ou
la Commission d’appel devait étre constituée. Bien
que je sois convaincu que la Commission d’appel a
été constituée avant le jour de 1'élection, et donc
conformément a ’article 6 de la partie VIII, je ne
suis pas convaincu que la Commission d’appel ait
été constituée avant la levée de I’assemblée de pré-
sentation, ce qui contrevient donc a larticle 9 de la
partie IV.

Comme la Commission d’appel n’a pas compé-
tence pour agir tant que I’élection n’est pas termi-
née, et comme la Commission d’appel a ét¢ consti-
tuée avant le jour de I’élection, je conclus que I'in-
fraction & P’article 9 de la partie IV n’aurait pas pu
avoir d’effet sur les résultats de 1’élection.

C. Infraction a l’article 6 de la partie V: Forme
inadéquate-des bulletins de vote.

Pour déterminer si la forme inadéquate du bulletin
de vote utilisé durant I’élection aurait pu influer sur
les résultats, le critére retenu pour considérer un
bulletin de vote comme détérioré est important. Le
bulletin détérioré est défini ainsi & ’article 7 de la
partie I du Réglement:

[TRADUCTION] «BULLETIN DE VOTE DETERIORE»
s’entend:

(i) d’un bulletin de vote qui contient plus de votes
qu’il n’est permis;

(ii) d’un bulletin de vote qui ne porte pas les initia-
les du président d’élection ou du directeur du
scruting
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(iii) a ballot with any mark(s) which is not an “X";
or

a ballot which has not been marked clearly to
identify the person voted for; or

(iv)

(v) a ballot that has been marked “DISALLOWED”
by the Electoral Office [sic] and signed by the
voter.

The form of the ballot was improper because the
candidates for all three offices were listed on a
single ballot paper. This violation of the Regulations
could only have affected the results of the election if
a ballot had been rejected as spoiled in its entirety
even though it was only improperly marked with
respect to one office. For example, if there was an
X beside a candidate’s name for Chief, but check-
marks beside the candidates’ names for the other
two offices, then, if this ballot were deemed spoiled
in its entirety, the results of the election for the
office of Chief would have been affected by the
improper ballot.

The Electoral Officer, Returning Officer and three
of the scrutineers testified at the trial. The fourth
scrutineer, Gloria Bent, did not testify, however
portions of her examination for discovery testimony
were read in at trial. Since it was these people who
decided whether a ballot was spoiled, it is necessary
to consider their evidence in this regard.

Joan Bent testified that, with respect to the nine
ballots that were declared spoiled, in every case, the
mistake that the voter had made that deemed the
ballot spoiled had been made consistently when
voting for all three offices. Joan maintained in
cross-examination that there were no instances of
partially spoiled ballots in the sense of there being a
proper X for one office but an improper marking for
another office all on the same ballot paper. Joan’s
testimony in this regard was consistent with the
testimony of Lillian Allison. Lillian testified that
there were no instances of different markings for the
different offices on one ballot paper: she said that
when a ballot was spoiled, the voter used the same
mistaken mark throughout the ballot. No evidence

(iii) d’un bulletin de vote qui porte des signes autres

qu'un X;

d’un bulletin de vote qui n’a pas été rempli clai-

rement de fagon a identifier la personne ayant

recu le suffrage; ou

(v) d’un bulletin de vote qui porte la mention
«REJETEp» inscrite par le président d’élection et
contresignée par le votant.

(iv)

La forme du bulletin de vote n’était pas adéquate
parce que les trois postes €taient tous énumérés sur
un méme bulletin. Cette infraction au Reéglement
n’aurait pu influer sur les résultats de 1’élection que
si un bulletin de vote avait été rejeté comme étant
détérioré dans son intégralité méme s’il n’avait pas
été rempli correctement en ce qui concerne un poste.
Par exemple, s’il y avait un X a c6té du nom d’un
candidat au poste de chef, mais des crochets a c6té
des noms des candidats aux deux autres postes, et si
ce bulletin de vote était considéré comme détérioré
en entier, les résultats de 1’élection au poste de chef
auraient pu étre modifiés par le bulletin de vote qui
n’était pas adéquat.

La présidente d’élection, la directrice du scrutin et
trois des scrutatrices ont témoigné au proces. La
quatriéme scrutatrice, Gloria Bent, n’a pas témoigné,
toutefois des passages de sa déposition lors de I’in-
terrogatoire préalable ont été lus au proces. Comme
ce sont ces personnes qui décidaient si un bulletin de
vote était détérioré, il est nécessaire d’examiner leurs
dépositions a cet égard.

Joan Bent a témoigné que, dans chaque cas des
neuf bulletins de vote déclarés détériorés, 1’erreur
commise par le votant qui avait eu pour effet de
détériorer le bulletin de vote avait été commise de
facon constante dans I’expression du suffrage aux
trois postes. Joan a maintenu en contre-interrogatoire
qu’il n’y avait pas eu de cas ou des bulletins de vote
étaient détériorés en partie au sens ot un X aurait
été apposé adéquatement pour un poste mais une
marque inappropriée aurait ét¢ apposée pour un autre
poste a la fois sur le méme bulletin de vote. La
déposition de Joan 2 cet égard concordait avec celle
de Lillian Allison. Cette derniére a témoigné qu’il
n’y avait pas eu de cas ou des marques différentes
figuraient pour des postes différents sur un méme
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was adduced to contradict the testimony of Lillian
Allison and Joan Bent in this regard.

Thus, although this violation of the Regulations
had the potential for affecting the results of the
election, the evidence establishes that in this case
there were no partially spoiled ballots and thus there
were no instances of a properly cast vote not having
been counted. Accordingly, this was not a violation
that might have affected the results of the election.

D. Violation of Part VI, Article 6: Procedure for
assisting an elder not strictly observed.

The fact that Ms. Edward marked the ballot her-
self and that the Electoral Officer deposited it into
the ballot box, rather than the Returning Officer, is
not a violation that might have affected the results
of the election. I am satisfied that Ms. Edward was
assisted in a manner whereby she was able to cast
her vote for the candidates of her choosing, and thus
these technical violations of the Regulations did not
affect the election results.

I therefore conclude that none of the violations
established to have occurred with respect to this
election were violations that might have affected the
results of the election and thus do not cConstitute
grounds for appeal.

iii. Was a person nominated to be a candidate that
was ineligible?

There is no evidence that would support this
ground of appeal.
iv. Conclusion on the effect of the violations

I conclude that the evidence has not established
that any of the grounds of appeal provided for in the
Regulations exist with respect to this election.

bulletin de vote: elle a dit que, lorsqu’un bulletin de
vote était détérioré, le votant avait utilisé la méme
marque erronée sur tout le bulletin de vote. Aucune
preuve n’est venue contredire les dépositions de
Lillian Allison et de Joan Bent a cet égard.

Donc, bien que cette infraction au Reglement ait
pu influer sur les résultats de I’élection, il ressort de
la preuve qu’en I’espéce aucun des bulletins de vote
n’était détérioré en partie et que, par conséquent, il
n’y avait pas eu de cas ol un vote exprimé correcte-
ment n’avait pas été compté. Ainsi, ce n’était pas
une infraction qui aurait pu influer sur les résultats
de I’élection.

D. Infraction a ’article 6 de la partie VI: La procé-
dure & suivre pour préter assistance a une per-
sonne agée n’a pas été strictement respectée.

Le fait que M™ Edward ait rempli elle-méme son
bulletin de vote et que la présidente d’élection I’ait
déposé dans la boite de scrutin, au lieu de la direc-
trice du scrutin, ne constitue pas une infraction qui
aurait pu influer sur les résultats de 1’élection. Je
suis convaincu que M™ Edward a été aidée de fagon
a pouvoir voter en faveur des candidats de son choix
et que, par conséquent, ces quasi-infractions au
Réglement n’ont pas influé sur les résultats de
I’élection.

Je conclus donc qu’aucune des infractions dont on
a prouvé la perpétration en rapport avec cette élec-
tion n’était une infraction qui aurait pu influer sur
les résultats de I’élection et ainsi aucune ne constitue
un motif d’appel.

iii. L’une des personnes qui ont présenté leur candi-
dature a I’élection était-elle inéligible?
Aucun élément de preuve ne viendrait étayer ce
motif d’appel.

iv. La conclusion sur les effets de ces infractions

Je conclus que la preuve n’est pas venue établir

que Pun des motifs d’appel prévus dans le Reégle-
ment existe en rapport avec cette élection. Par con-

98

99

100

101

102



103

104

105

[1997] 1 CF.

BANDE INDIENNE DE LOWER SIMILKAMEEN c¢. ALLISON

513

Accordingly, since the election could not have been
successfully appealed, I see no reason to declare the
results of the election null and void. However,
before disposing of this issue, I shall discuss the
circumstances surrounding the burning of the ballots,
since this occurrence was the source of much con-
tention at trial.

c. What is the effect of the burning of the ballots
by the Electoral Officer?

The evidence is undisputed that on June 1, 1994,
the Electoral Officer went to the LSIB office,
retrieved the ballot box, and proceeded to burn the
contents of the box in an incinerator located behind
the home of Barbara Allison. The ballot box had
contained all of the used ballots, the unused ballots
and the journal kept by the Electoral Officer. The
Regulations state at Part VII, Article 1 the following
with respect to destruction of the ballots:

The Electoral Officer shall lock all ballot papers in a
secure place until 30 days after the election, at which time
if there are no appeals of the election then the ballots may
be destroyed.

The Regulations clearly permit the Electoral
Officer to destroy the ballots, which could be
achieved by burning, if 30 days have lapsed since
the election and there are no appeals. The date the
ballots were destroyed, June 1, 1994, was consider-
ably later than 30 days after the election of March
29, 1994,

The next condition that must be met is that, as of
the date of destruction, no appeals had been filed.
The issue of whether an appeal had been filed was a
source of controversy at trial. The sections of the
Regulations that pertain to appeals and are relevant
to this issue are Part VIII, Articles 1 and 2, which
read as follows:

1. Within thirty (30) days after an election, any candidate
at the election or any elector who gave or tendered his

séquent, comme |’élection n’était pas susceptible
d’appel fondé, je ne vois aucune raison de déclarer
les résultats de 1’élection nuls et non avenus. Cepen-
dant, avant de trancher cette question, j’examinerai
les circonstances entourant la destruction par le feu
des bulletins de vote, puisque cet événement a été a
P’origine de beaucoup d’allégations lors du procés.

c. Quels sont les effets de la destruction par le feu
des bulletins de vote par la présidente d’élec-
tion?

Il est incontestable que, le 1% juin 1994, la prési-
dente d’élection est allée au bureau de la BILS, a
récupéré la boite de scrutin et en a brilé le contenu
dans un incinérateur situé en arriére de la résidence
de Barbara Allison. La boite de scrutin contenait
tous les bulletins de vote utilisés, les bulletins de
vote non utilisés et le journal tenu par la présidente
d’élection. A l'article 1 de la partie VII, le Régle-
ment mentionne ce qui suit relativement a la destruc-
tion des bulletins de vote:

[TRADUCTION] Le président d’élection garde tous les
bulletins de vote sous clé dans un endroit str durant les 30
jours suivant I’élection, date & laquelle les bulletins de
vote peuvent étre détruits si aucun appel n’est interjeté
relativement 4 I’élection.

Le Reéglement permet clairement au président
d’élection de détruire les bulletins de vote, destruc-
tion qui pouvait se faire par le feu, s’il s’était écoulé
30 jours depuis I’élection et si aucun appel n’avait
été interjeté. La date de la destruction des bulleting
de vote par le feu, soit le 1* juin 1994, était grande-
ment postérieure au délai de 30 jours suivant 1’élec-
tion du 29 mars 1994.

L’autre condition a laguelle il fallait satisfaire est
que, au moment de la destruction, aucun appel n’ait
été interjeté. La question de savoir s’il y avait eu
dépdt d’un appel a été une source de controverses
lors du proces. Les articles du Reéglement qui se
rapportent aux appels et concernent cette question
sont les articles 1 et 2 de la partie VIII, qui sont
rédigés ainsi:

[TRADUCTION]

1. Dans les trente (30) jours suivant une élection, tout
candidat A cette élection ou tout électeur ayant voté a

103

104

105



106

107

514

LOWER SIMILKAMEEN INDIAN BAND v. ALLISON

[1997] 1 F.C.

vote at the election who has reasonable grounds for
believing that:

(a) There was corrupt practice in connection with
the election; or

(b

there was a violation of these regulations that
might have effected the result of the election; or

(©)

a person nominated to be a candidate in the
election was ineligible to be a candidate,

may lodge an appeal by forwarding it in writing, by mail
to the Appeal Board at the Lower Similkameen Indian
Administration, Box 100, Keremeos, B.C. VOX 1NO.

2. Where an appeal is received by the Band, a copy of
the Appeal together with all supporting documents
shall be delivered to the Electoral Officer and to each
of the candidates in the election.

There was no evidence that an appeal had been
forwarded in writing, by mail, to the Appeal Board
at the LSIB administration, as is required by Part
VIII, Article 1. There was evidence that a document
was brought in person to the Band Office by Gloria
Bent on April 27, 1994, which was date-stamped
and then filed in a drawer, where it was kept under
lock and key by Katherine Terbasket, a secretary at
the Band Office.’® This was the only document
produced at trial that, in the defendants’ view, con-
stituted an appeal. Accordingly, if this document
does not constitute an appeal then no appeal can be
said to have been filed pursuant to the Regulations.

After having examined this document and con-
sidering the evidence pertaining thereto, I conclude
that this document was not an appeal of the election
pursuant to the Regulations. Firstly, it was not
mailed to the LSIB Administration. Secondly, it was
not addressed to the Appeal Board. Thirdly, it was
never forwarded to the Appeal Board, Electoral
Officer or candidates. Finally, and most importantly,
the substance of the document does not constitute an
appeal, in my view. The first two pages of the three-
page document are the minutes of a meeting held on
April 23, 1994, at the home of Gloria Bent. The
meeting was attended by a group of LSIB members
who describe themselves as the Action Committee,

cette élection qui a des motifs raisonnables de croire:

a) qu’il y a eu des manceuvres frauduleuses en rap-
port avec I’élection;

b) quil y a eu une infraction au réglement qui
aurait pu influer sur les résultats de 1’élection;
ou

¢) qu’une personne qui a présenté sa candidature a
I’élection n’était pas éligible,

peut former un appel en le transmettant par écrit ¢t par la
poste & la Commission d’appel, Administration indienne
de Lower Similkameen, CP. 100, Keremeos (Colombic-
Britannique) VOX 1NO.

2. Lorsque la bande regoit un appel, une copic de cet
appel et de tous les documents a I’appui cst transmise
au président d’élection et & chacun des candidats a
I’élection.

Rien ne prouvait qu'un appel avait ét¢ transmis
par écrit, au moyen de la poste, & la Commission
d’appel a Padministration de la BILS, comme
I’exige I’article 1 de la partie VIIL Il a été prouvé
qu'un document a été présenté au bureau de la
bande par Gloria Bent personnellement e
27 avril 1994, document sur lequel on a apposé un
timbre-dateur et qui a été déposé ensuite dans un
tiroir, ot il a été gardé sous clé par Katherine
Terbasket, une secrétaire du bureau de la bande'. Ce
fut le seul document produit au procés qui, de I’avis
des défendeurs, constituait un appel. Par conséquent,
si ce document ne constitue pas un appel, aucun
appel ne peut étre considéré comme ayant été déposé
conformément au Réglement.

Aprés avoir examiné ce document, et compte tenu
des éléments de preuve y afférents, je conclus que
ce document ne constituait pas un appel formé con-
tre I’élection conformément au Réglement. Premicre-
ment, il n’a pas été posté a I’administration de la
BILS. Deuxiémement, il n’a pas été adressé a la
Commission d’appel. Troisiémement, il n’a jamais
été transmis a la Commission d’appel, a la prési-
dente d’élection ou aux candidats. En dernier lieu,
qui plus est, le document ne constitue pas en soi un
appel, a mon avis. Les deux premiéres pages du
document, qui en contient trois, sont le procés-verbal
d’une réunion tenue le 23 avril 1994, chez Gloria
Bent. Assistait a la réunion un groupe de membres

106

107



108

109

110

111

{1997] 1 C.F.

BANDE INDIENNE DE LOWER SIMILKAMEEN c¢. ALLISON

515

Although the minutes of this meeting do reveal the
Action Committee’s complaints concerning the
election, the document does not purport to appeal
the election results but rather declares the results
null and void and demands a re-election. It does not
seek a review of the conduct of the election by an
Appeal Board. The third page of the document is
signed by 37 LSIB members in support of a decla-
ration that the election is nuil and void and that
there be a re-election. In my view, the third page of
the document is in the nature of a petition, not an
appeal.

For these reasons, I conclude that this document
was not an appeal of the election within the contem-
plation of Part VIII, Article 1 of the Regulations.
Therefore, since there was no appeal of the election,
the Electoral Officer was acting within her rights, as
set out in Part VII, Article 1 of the Regulations,
when she burned the ballots on June 1, 1994. The
destruction of the ballots has no effect on the valid-
ity of the election.

2. If not, should the Court declare the LSIB elec-
tion of March 29, 1994 null and void?

As a result of the findings of fact set out above, I
am of the view that the counterclaim should be
dismissed and no such declaration should be given.

3. If so, should the Court grant an order in the
nature of mandamus ordering a new election to
be held in accordance with the Custom Election
Regulations?

In light of my finding that the election of March
29, 1994 was valid, it is not necessary to decide this
issue.

V. CONCLUSIONS ON THE MERITS OF THE
CASE

For all of the aforesaid reasons, if this Court had
jurisdiction, I would have declared that Barbara

de la BILS qui se décrivent comme constituant le
Comité d’action. Bien que le procés-verbal de cette
réunion fasse connaitre effectivement les plaintes du
Comité d’action au sujet de I’élection, le document
ne prétend pas interjeter appel des résultats de 1’élec-
tion mais déclare plutdt les résultats nuls et non
avenus et demande la tenue d’une nouvelle élection.
Il ne réclame pas la révision du déroulement de
I’élection par une commission d’appel. La troisiéme
page du document porte la signature de 37 membres
de la BILS a P’appui d’un jugement déclarant que
I’élection est nulle et non avenue et ordonnant la
tenue d’une nouvelle élection. A mon avis, la troi-
siéme page du document est de la nature d’une
pétition et non pas d’un appel.

Par ces motifs, je conclus que ce document ne
constituait pas un appel formé contre 1’élection au
sens de I'article 1 de la partie VIII du Réglement.
Donc, comme il n’y a pas eu appel de I’élection, la
présidente d’élection n’a pas outrepassé ses droits,
énoncés a l’article 1 de la partie VII du Réglement,
en brilant les bulletins de vote le 1% juin 1994, La
destruction des bulletins de vote n’a aucun effet sur
la validité de 1’élection.

2. Sinon, la Cour devrait-elle déclarer 1’élection de
la BILS du 29 mars 1994 nulie et non avenue?

A la suite des conclusions de fait exposées ci-
dessus, je suis d’avis que la demande reconvention-
nelle devrait étre rejetée et qu’aucun jugement décla-
ratoire ne devrait étre prononce.

3. Dans Paffirmative, la Cour devrait-elle rendre
une ordonnance de la nature d’un mandamus en
vue de la tenue d’une nouvelle élection en con-
formité avec le Reglement sur les élections selon
les coutumes?

Compte tenu de ma conclusion selon laquelle
I’élection du 29 mars 1994 était valide, il n’est pas
nécessaire de trancher cette question.

V. LES CONCLUSIONS SUR LE FOND DE
L’AFFAIRE

Pour tous les motifs susmentionnés, si la Cour
avait compétence, j’aurais prononcé un jugement
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Allison is the Chief and Pauline Terbasket is the
Councillor of the LSIB, having been duly elected on
March 29, 1994, for the current term of office to
which they were respectively elected, unless either
of them sooner resigns her office.

The statement of claim also sought an award of
general damages. Since no evidence was led that
established any damages suffered by the plaintiffs, I
would not have awarded damages.

VI. CONCLUSION

For the foregoing reasons, the plaintiffs’ action is
dismissed and the counterclaim is also dismissed on
the grounds that this Court has no jurisdiction to
address the matters raised therein. Had this Court
been clothed with jurisdiction, I would have dis-
missed the counterclaim on its merits and issued the
declaration sought by the plaintiffs in the statement
of claim.

Reluctantly, I have concluded that the costs must
follow the event. The costs of the main action are
payable to the defendants by the plaintiffs. The costs
of the counterclaim are payable to the plaintiffs by
the defendants.

' R.S.C., 1985, ¢. F-7, s. 2(1) [as am. by S.C. 1990,
c. 8,s. 1].

2 Vancouver Registry, Action no. C943678.

3 [1996] F.C.J. No. 556 (T.D.) (QL).

4[1996] F.C.J. No. 589 (T.D.) (QL).

3[1986] 1 S.C.R. 752 (hereinafter ITO).

$ Ibid., at p. 766.

7 [1996] E.C.J. No. 1113 (T.D.) (QL) (hereinafter Pow-

* derface).

8 [1993] 3 F.C. 142 (T.D.).

® Cree Regional Authority v. Canada (Federal Adminis-
trator), [1991] 2 F.C. 422 (T.D.); affd, expressly without
considering this point, at [1991] 3 F.C. 533 (C.A)).

® Canada (Human Rights Commission) v. Heritage
Front, [1994] 1 F.C. 203 (T.D.).

1171996] 1 F.C. 804 (C.A.).

2 See e.g. Searle Canada Inc. v. Novopharm Lid.
(1990), 31 C.P.R. (3d) I (F.C.T.D.).

déclarant que Barbara Allison est le chef et Pauline
Terbasket est la conseillere de 1a BILS, car elles ont
été diiment élues le 29 mars 1994, durant le présent
mandat pour lequel elles ont été¢ élues respective-
ment, & moins que 'une d’elles ne démissionne
prématurément de son poste.

La déclaration demandait également des
dommages-intéréts généraux. Puisqu’aucune preuve
n’est venue établir que les demanderesses avaient
subi des dommages, je n’aurais pas accordé dec
dommages-intéréts.

VI. CONCLUSION

Par ces motifs, I’action des demanderesses est
rejetée et la demande reconventionnelle est épale-
ment rejetée parce que la Cour n’a pas compétence
pour trancher les questions soulevées. Si la Cour
avait eu compétence, j'aurais rejeté la demande
reconventionnelle quant au fond et prononcé le juge-
ment déclaratoire réclamé par les demanderesses
dans la déclaration.

C’est avec réticence que j’ai conclu que les dé-
pens doivent suivre I’issue de la cause. Les deman-
deresses devront payer aux défendeurs les dépens de
Paction principale. Les défendeurs devront payer aux
demanderesses les dépens de la demande reconven-
tionnelle.

' L.R.C. (1985), ch. F-7, art. 2(1) [mod. par L.C. 1990,
ch. 8, art. 1].

2 Greffe de Vancouver, n° C943678.

311996] A.C.F. n® 556 (1" inst.) (QL).

411996] A.C.F. n° 589 (1™ inst.) (QL).

3 11986] 1 R.C.S. 752 (ci-aprés ITO).

8 Ibid., 4 1a p. 766.

7 [1996] F.C.J. n® 1113 (1" inst.) (QL) (ci-aprés Powder-
Jace).

8119931 3 C.F. 142 (1" inst.).

® Administration régionale crie c. Canada (Administra-
teur fédéral), [1991] 2 C.F. 422 (1™ inst.); conf,, sans
examen formel de ce point, par [1991] 3 C.F. 533 (C.A.).

W Canada (Commission des droits de la personne) c.
Heritage Front, [1994] | C.F. 203 (1™ inst.).

1171996] 1 C.F. 804 (C.A.).

12 Voir par ex. Searle Canada Inc. c. Novopharm Lid.
(1990), 31 C.P.R. (3d) 1 (C.F. 1™ inst.).
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13 Robertson v. Canada, [1986] F.C.J. No. 210 (T.D.)
(QL).

" The allegations below have been modified to reflect
the proper section numbers of the November 1985 version
of the LSIB Custom Election Regulations, which applied
to this election. The statement of defence erroneously
referred to the section numbers of the previous version of
the Regulations.

15 Exhibit P-5.

' Tabs 24 and 25 of Exhibit P-1.

'* Robertson c. Canada, [1986] F.C.J. n® 210 (1™ inst.)
(QL).

" Les allégations ci-dessous ont été modifiées afin de
refléter les bons numéros d’article de la version de novem-
bre 1985 du Reéglement sur les élections selon les coutu-
mes de la BILS, version qui s’appliquait a 1’élection en
cause. La défense se reportait erronément aux numéros
d’article de la version antérieure du Réglement.

' Piece P-5.

16 Onglets 24 et 25 de la piéce P-1.
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T-2424-93
Apotex Inc. (4pplicant)

V.

The Attorney General of Canada, The Minister
of National Health and Welfare, Merck & Co.
Inc. and Merck Frosst Canada Inc. (Respondents)

and

Eli Lilly Canada Inc., Pharmaceutical Manufac-
turers Association of Canada and Canadian Drug
Manufacturers Association ([ntervenors)

INDEXED AS: APOTEX INC. v. CANADA (ATTORNEY GEN-
ERAL) (T.D.)

Trial Division, MacKay J—Toronto, April 30;
Ottawa, November 22, 1996.

Patents — Application for declaration Patented Medi-
cines (Notice of Compliance) Regulations ultra vires —
Patent Act, s. 55.2(4) permitting Governor in Council to
make regulations considered necessary for preventing
patent infringement — Regulations not exceeding
Governor in Council’s authority — Purpose of Act to
abolish system of compulsory licences, except those
granted prior to December 20, 1991 — Contrary to pur-
pose of Act to grant licence pursuant to application out-
standing when compulsory licensing system abolished —
New licensing system expressly paramount — Amending
Act, Regulations applicable to outstanding NOC applica-
tions.

Administrative law — Judicial review — Declarations
— Application for declaration Patented Medicines (Notice
of Compliance) Regulations invalid — Patent Act, s.
55.2(4) permitting Governor in Council to make regula-
tions as it considers necessary for preventing patent
infringement — No onus on Governor in Council to de-
monstrate necessity or necessity considered — Adopting
Regulations establishing considered necessary — That
Regulations applied to particular producers (generic) in
particular industry (pharmaceutical) even though Patent
Act concerning patents generally, not discriminatory —
Discrimination herein not relevant to human rights, Char-
ter concerns, but relating to legitimate choices as
Governor in Council deeming necessary — No basis for
inference purpose of Regulations to preclude granting
NOC to applicant — Doctrine of legitimate expectations

T-2424-93
Apotex Inc. (requérante)

c.

Le procureur général du Canada, le ministre de
Ia Santé nationale et du Bien-étre social, Merck
& Co. Inc. et Merck Frosst Canada Inc. (intimés)

et

Eli Lilly Canada Inc., Association canadienne de
P’industrie du médicament et Association cana-
dienne de fabricants de produits pharmaceutiques
(intervenantes)

REPERTORIE: APOTEX INC. c.
GENERAL) (I'° INST,)

CANADA (PROCUREUR

Section de premiére instance, juge MacKay
—Toronto, 30 avril; Ottawa, 22 novembre 1996.

Brevets — Demande visant a faire déclaver ultra vires
le Réglement sur les médicaments brevetés (avis de con-
Jormité) — L'art. 55.2(4) de la Loi sur les brevets permet
au gouverneur en conseil de prendre des réglements pour
empécher la contrefacon de brevets — Le Réglement
n'excéde pas les pouvoirs du gouverneur en conseil — La
Loi a pour but d’abolir le régime des licences obligatoi-
res, exception faite de celles qui ont été accordées avant
le 20 décembre 1991 — Il est contraire G l'objet de la loi
d’octroyer une licence en réponse a une demande qui était
pendante au moment de I'abolition du régime de licences
obligatoires — Le nouveau régime a expressément priorité
— La loi modificatrice et le Reglement sont applicables
aux demandes pendantes d’ADC.

Droit administratif — Contréle judiciaire — Jugements
déclaratoires — Demande visant a faire déclarer invalide
le Réglement sur les médicaments brevetés (avis de con-
SJormité) — L’art. 55.2(4) de la Loi sur les brevets permet
au gouverneur en conseil de prendre des réglements pour
empécher la contrefagon de brevets — Le gouverneur en
conseil n'a pas a démontrer la nécessité d’un réglement,
ni qu'il a examiné cette question — La prise d’un régle-
ment établit qu’il était jugé nécessaire — Le fait que le
Réglement ne s’applique qu’a des producteurs déterminés
(génériques) d’une industrie particuliére (pharmaceutique)
alors que la Loi sur les brevets vise les brevets en général
n’est pas discriminatoire — La présumée discrimination
n'a rien a voir avec les droits de la personne ou la Char-
te, elle découle des choix légitimes que le gouverneur en
conseil juge nécessaire de faire — Rien ne permet de
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not applicable to legislative functions — Governor in
Council’s function under s. 55.2(4) legislative — Not
subject to duty of fairness — Minister’s express undertak-
ing to consult manufacturers association before regula-
tions drafted not given on behalf of Governor in Council.

Construction of statutes — Amendment to Patent Act
abolishing compulsory licence system in respect of drug
products except for those granted before December 29,
1991 — Applicant’s application for Notice of Compliance
(NOC) outstanding when Patented Medicines (Notice of
Compliance) Regulations changing scheme for obtaining
NOC adopted — Interpretation Act, s. 12 providing every
enactment deemed remedial, to be given fair, large, lib-
eral interpretation to ensure attainment of objects —
Contrary to purpose of Patent Act to grant NOC — Inter-
pretation Act, s. 44(c) providing where enactment
repealed, another substituted thervefor, proceeding under
Jformer enactment continued in conformity with new enact-
ment — Amending Act, Regulations apply to outstanding
application for NOC.

Practice — Stay of proceedings — Motion to stay
application for order directing Minister to issue NOC for
drug Norfloxacin and for declaration Patented Medicines
(Notice of Compliance) Regulations ultra vires — Prohi-
bition order preventing Minister from issuing NOC issued
in proceedings commenced under Regulations, s. 6,
upheld on appeal — Argued that duplication of proceed-
ings, abuse of process — FCA decision determining result
of first order sought — Not in interest of justice to stay,
dismiss application for declaratory velief as (i) uncertainty
about raising issue of invalidity in earlier proceedings;
(ii) parties added as intervenors having interest in issue of
validity of Regulations, investing considerable time, effort
in preparation; (iii) intervention, preparation by third
party in proceedings under Regulations, s. 6 possibly
difficult because of statutory time limits for determination
of whether prohibition order should issue; (iv) important
to resolve validity issue.

This was an application for an order directing the Min-
ister of National Health and Welfare to issue to the appli-
cant a notice of compliance (NOC) for the drug
Norfloxacin and for a declaration that the Patented Medi-
cines (Notice of Compliance) Regulations are ultra vires

conclure que le Réglement vise a empécher ['octroi d’un
ADC a la requérante — La théorie de ['expectative rai-
sonnable ne s'applique pas a des fonctions législatives —
Les fonctions du gouverneur en conseil visées a
l'art. 55.2(4) sont d’ordre législatif — Il n’est pas assujet-
ti a l'obligation d’agir équitablement — L ’engagement
exprés du ministre de consulter [’Association avant de
rédiger le réglement n'a pas été pris au nom du gouver-
neur en conseil.

Interprétation des lois — La Loi sur les brevets a été
modifiée pour abolir le régime de licences obligatoires d
l’égard des produits pharmaceutiques, exception fuite des
licences octroyées avant le 29 décembre 1991 — La de-
mande d’ADC de la requérante était pendante lorsqu’a été
pris le Reéglement sur les médicaments brevetés (avis de
conformité) abolissant le régime d’obtention des ADC —
L’art. 12 de la Loi d'interprétation dispose que tout texte
de loi est censé apporter une solution de droit et s 'inter-
préte de la maniére la plus équitable et la plus large qui
soit compatible avec la réalisation de son objet — Il serait
contraire d ['objet de la Loi sur les brevets d’octroyer un
ADC — L’art. 44c) de la Loi d’interprétation prévoit
qu’en cas d’abrogation et de remplacement, les procédu-
res engagées sous le régime du texte antérieur se poursui-
vent conformément au nouveau texte — La loi modifica-
trice et le Réglement sont applicables aux demandes
pendantes d’ADC.

Pratique — Suspension d’instance — Requéte visant la
suspension de la demande d’ordonnance enjoignant au
ministre de délivrer un ADC pour le médicament Nor-
floxacin et de la demande visant a faire déclarer ultra
vires le Réglement sur les médicaments brevetés (avis de
conformité) — L'ordonnance interdisant au ministre de
délivrer I’ADC, rendue dans le cadre de procédures fon-
dées sur l'art. 6 du Réglement, a été maintenue en appel
— Il a été plaidé que le dédoublement de procédures
constituait un abus procédural — La décision de la CAF
détermine l'issue de la premiére demande — Il n’est pas
dans l'intérét de la justice de rejeter ou de suspendre la
demande de jugement déclaratoire vu que: (i) la possibi-
lité de plaider linvalidité n’était pas établie; (ii) les
intervenantes ont un intérét quant a la question de la
validité du Réglement, car elles ont consacré beaucoup de
temps et d’énergie a se préparer; (iii) préparer l'interven-
tion dans une instance fondée sur l'art. 6 du Réglement
peut étre difficile en raison des délais applicables en
matiére d’ordonnance d'interdiction; (iv) il est important
de trancher la question de la validité du Réglement.

La requérante demande une ordonnance enjoignant au
ministre de la Santé nationale et du Bien-étre social de lui
délivrer un avis de conformité (ADC) a I’égard du produit
pharmaceutique appelé Norfloxacin et un jugement décla-
ratoire portant que le Réglement sur les médicaments



520

APOTEX INC. v. CANADA

[1997] 1 F.C.

the authority of the Governor in Council under Patent Act,
subsection 55.2(4).

On February 15, 1993 Bill C-91 came into force. It

amended the Patent Act, abolishing compulsory licences
under which generic drug manufacturers like Apotex
could market a generic version of a patented brand-name
drug prior to the expiration of the patent except those
compulsory licences granted prior to December 20, 1991.
Also in February, 1993 the Minister of Consumer and
Corporate Affairs wrote to the Canadian Drug Manufac-
turers Association (CDMA), assuring it that it would be
consulted before any regulations pursuant to subsection
55.2(4) of the amending Act were established. Section
55.2(4) permits the Governor in Council to make such
regulations as it considers necessary for preventing the
infringement of a patent. Section 55.2 came into force on
March 12, 1993, the same day that Patented Medicines
(Notice of Compliance) Regulations came into force,
pursuant to the authority granted to the Governor in Coun-
cil by subsection 55.2(4), although no consultations with
the CMDA had been held prior to their passage. Under
the new Regulations, the holder of an NOC (issued under
the Food and Drugs Regulations if the drug was found to
be satisfactory as to safety and efficacy) may file a patent
list for each drug for which they hold an NOC (the first
person). Any second person, who submits a new drug
submission (NDS) comparing its drug to one alréady
approved, must comply with subsection 5(1). Subsection
5(1) specifically applies to a person who had filed a
submission for an NOC before the Regulations came into
force. If a second person files a notice of allegation under
section 5, a first person may apply to the Court for an
order of prohibition under section 6.

Merck & Co. held an exclusive licence for Norfloxacin,
a prescription drug, and Merck Frosst Canada Inc. was a
sublicensee holding the only NOC for sales in Canada. On
April 6, 1993 Merck filed a patent list which included
Norfloxacin. By notice of allegation under section 5
Apotex alleged that its generic form of Norfloxacin would
not infringe Merck’s licence or patent. Thereafter Merck
commenced proceedings in this Court for an order of
prohibition to prevent the Minister from issuing an NOC
to Apotex. Subsequently Apotex filed the originating
notice of motion herein, seeking mandamus and declarato-
ry relief. Merck’s application came on for hearing first,
and Simpson J. issued an order prohibiting the Minister
from issuing an NOC to Apotex. The appeal from that
decision was dismissed shortly after this application was
heard. Merck applied to either dismiss or stay this appli-
cation on the ground that it was a duplication of its appli-
cation for prohibition in relation to whether an NOC

brevetés (avis de conformité) est ultra vires du pouvoir
conféré au gouverneur en conseil par le paragra-
phe 55.2(4) de la Loi sur les brevets.

Le 15 février 1993, le projet de loi C-91 est entré en
vigueur, Il modifiait la Loi sur les brevets ct abolissait les
licences obligatoires qui permettaient aux fabricants de
médicaments génériques comme Apotex de vendre la
version générique d’un médicament d’origine breveté
avant ’expiration du brevet, exception faite des licences
octroyées avant le 20 décembre 1991. En février 1993
également, le ministre de la Consommation et des Affaires
commerciales a écrit & I’ Association canadienne des fabri-
cants de produits pharmaceutiques (ACFPP) pour 1’assurer
qu’elle serait consultée avant la prise de réglements sous
le régime du paragraphe 55.2(4) de la loi modificatrice. Le
paragraphe 55.2(4) permet au gouverneur en conseil de
prendre des réglements pour empécher la contrefagon. Le
paragraphe 55.2 est entré en vigueur le 12 mars 1993, en
méme temps que le Réglement sur les médicaments breve-
tés (avis de conformité), pris sous le régime du pouvoir
conféré au gouverneur en conseil par le paragra-
phe 55.2(4), bien que I’ACFPP n’ait pas ¢été consultée.
Selon le nouveau réglement, le titulaire d’un ADC (délivré
sous le régime du Réglement sur les aliments et drogues si
le produit satisfait aux critéres d’innocuité et d’efficacité)
peut déposer une liste de brevets a I’égard de chaque
médicament pour lequel il détient un ADC (premiére
personne). Toute seconde personne qui soumet une présen-
tation de drogue nouvelle (PDN) comparant son médica-
ment & un produit pharmaceutique déja approuvé doit se
conformer au paragraphe 5(1) du Réglement. Cette dispo-
sition s’applique expressément aux demandes d’ADC
présentées avant I’entrée en vigueur du Réglement. Les
premiéres personnes peuvent demander a la Cour de
rendre une ordonnance d’interdiction en vertu de Iarti-
cle 6 & I’égard de tout avis d’allégation déposé par une
seconde personne sous le régime de Iarticle 5.

Merck & Co. Inc. était titulaire d’une licence exclusive
a I’égard du Norfloxacin, un médicament sur ordonnance,
et Merck Frosst Canada Inc. détenait une sous-licence et
était I’unique titulaire d’un ADC permettant la vente de ce
médicament au Canada. Merck a déposé une liste de
brevets, le 6 avril 1993, dans laquelle apparaissait le
Norfloxacin. Dans un avis d’allégation déposé en vertu de
Particle 5, Apotex a déclaré que la version générique du
Norfloxacin ne porterait pas atteinte & la licence ou au
brevet de Merck. Merck a alors demandé a la Cour de
rendre une ordonnance interdisant au ministre de délivrer
un ADC & Apotex. Par la suite, Apotex a déposé 'avis de
requéte introduisant la présente instance et visant 1’obten-
tion d’une ordonnance de mandamus et d’un jugement
déclaratoire. C’est la demande de Merck qui a ét¢ enten-
due la premiére, et le juge Simpson a prononcé une ordon-
nance interdisant au ministre de délivrer un ADC a Apo-
tex. L’appel intetjeté contre cette décision a été rejeté peu
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should issue which had already been heard, and thus was
an abuse of process.

The issues were: (1) whether the application should be
stayed; (2) whether the Regulations are ultra vires; (3)
whether the Regulations apply to applications for an NOC
that were outstanding before they came into force; (4)
whether the Regulations are invalid because (i) it was not
demonstrated that enactment thereof was necessary, (ii)
the Regulations were enacted for a collateral or ulterior
motive, (iii) they were discriminatory in the sense that
among all matters subject to patents the Regulations relate
only to pharmaceutical patents; (5) whether the failure to
consult with the CDMA was a breach of the standard of
fairness.

Held, the application should be dismissed.

(1) The preliminary motion to dismiss the application or
stay the proceedings should be dismissed. The Court of
Appeal’s decision, effectively upholding Simpson J.’s
order prohibiting the issue of an NOC to Apotex, deter-
mined the result of these proceedings in so far as the first
order sought by Apotex was concerned. It was not, how-
ever, in the interest of justice to dismiss or stay the appli-
cation for declaratory relief because (1) there may have
been some uncertainty about raising the issue of invalidity
in the earlier proceedings; (2) parties had been added to
the proceedings as intervenors, who also had an interest in
the issue of the validity of the Regulations and they, as
well as the parties, had spent considerable time and effort
in preparation for the hearing of the matter; (3) interven-
tion and preparation by third parties in section 6 proceed-
ings under the Regulations might be difficult, especially
because of time limits fixed by statute for determination
of whether a prohibition order should issue; and, (4) it is
important that the question as to the validity of the Regu-
lations be resolved.

(2), (3) The Regulations were not beyond the authority
granted to the Governor in Council under subsection
55.2(4). The principal purpose of the amending Act was
to abolish the system of compulsory licences and only
licences granted prior to December 20, 1991 were to be
effective after February 4, 1993. Interpretation Act, sec-
tion 12 provides that every enactment is deemed remedial
and is to be given a fair, large and liberal interpretation to
ensure attainment of its objects. Granting a licence to
Apotex for Norfloxacin, or for any other product for
which it had an outstanding application for an NOC when
the compulsory licensing system was abolished, would be
contrary to the purpose of the Act. Rather than such a
contrary result, Interpretation Act, paragraph 44(c)

aprés I’audition de la présente demande. Merck sollicite le
rejet ou la suspension de la demande parce qu’elle fait
double emploi avec sa demande d’ordonnance d’interdic-
tion relativement a la question de savoir si un ADC de-
vrait étre délivré, laquelle a déja été entendue, et qu’il en
résulte un abus de procédure.

Les questions sont les suivantes: (1) La demande doit-
elle étre suspendue? (2) Le Réglement est-il ultra vires?
(3) Le Réglement s’applique-t-il aux demandes d’ADC qui
étaient pendantes avant son entrée en vigueur? (4) Le
Reéglement est-il invalide parce que (i) la nécessité n’en a
pas été démontrée, (ii) il a été édicté pour un motif acces-
soire non avoué, (iii) il est discriminatoire du fait qu’il ne
porte que sur les brevets pharmaceutiques malgré la diver-
sité des objets brevetables? (5) La non-consultation de
I’ACFPP constitue-t-elle un manquement aux régles d’¢é-
quité?

Jugement. la demande doit étre rejetée.

(1) 1l convient de rejeter la requéte préliminaire visant
le rejet ou la suspension de la procédure. La décision de la
Cour d’appel, qui a eu pour effet de confirmer 1I’ordon-
nance du juge Simpson prohibant la délivrance d’un ADC
4 Apotex détermine 1’issue de la présente instance quant a
la premiere ordonnance demandée par Apotex. Il n’est pas
dans P'intérét de la justice, toutefois, de rejeter ou de
suspendre la demande de jugement déclaratoire pour les
raisons suivantes: (1) il se peut que la possibilité de plai-
der P'invalidité du Réglement ne soit pas apparue claire-
ment auparavant; (2) des interventions ont été autorisées
dans la présente instance, et les intervenantes aussi ont un
intérét a I’égard de la question de la validité du Réglement
et, comme les parties, elles ont consacré beaucoup de
temps et d’énergie a se préparer pour l’audience; (3)
obtenir I’autorisation d’intervenir dans une affaire relevant
de T’article 6 du Reéglement et préparer ’intervention n’est
pas une tache facile en raison, particulicrement, des délais
applicables en matiére d’ordonnance d’interdiction; (4) il
est important de trancher la question de la validité du
Réglement.

2), (3) La prise du Réglement n’excédait pas les pou-
voirs conférés au gouverneur en conseil par le paragra-
phe 55.2(4). L’objet principal du texte de loi est de mettre
fin au régime des licences obligatoires; seules les licences
octroyées avant le 20 décembre 1991 demeurent valides
aprés le 4 février 1993. L’article 12 de la Loi sur l'inter-
prétation dispose que tout texte de loi est censé apporter
une solution de droit et s’interpréte de la maniére la plus
équitable et la plus large qui soit compatible avec la
réalisation de son objet. L octroi & Apotex d’une licence a
I’égard du Norfloxacin ou de tout autre produit visé par
une demande d’ADC pendante au moment de 1’abolition
du régime des licences obligatoires irait & 1’encontre de
I’objet de la Loi. Il faut plutot se tourner vers ’alinéa 44c)
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applied. It provides that where an enactment is repealed,
and another enactment is substituted therefor, every pro-
ceeding taken under the former enactment shall be con-
tinued under and in conformity with the new enactment in
so far as it may be done consistently with the new enact-
ment. The new system was specifically made paramount
and prevailed over conflicting legislation or regulations
(subsection 55.2(5)). Thus the amending Act and Regula-
tions apply to an outstanding application for an NOC,

(4)(i) “As the Governor in Council considers necessary”
grants discretion to the Governor in Council to which a
court defers. The exercise of that discretion would only be
upset if it were established, and there was no such evi-
dence here, that the Governor in Council did not consider
the Regulations necessary. There is no onus on the Gov-
ernor in Council to demonstrate necessity or even that
necessity was considered. The mere act of adopting regu-
lations establishes that they are considered necessary by
the Governor in Council, at least so far as this Court’s
review is concerned. The words do not raise any question
of an objective standard of necessity to be met or even
considered. Absent any evidence that they were unneces-
sary, the Governor in Council, by adopting the Regula-
tions must have considered them necessary at the time
they were adopted.

(ii) There was no basis for an inference that the purpose
of the Regulations was to preclude granting an NOC to
Apotex. The purpose of the amending Act was to elimi-
nate the opportunity for compulsory licences to be
obtained by generic drug producers during the life of a
patent. In that sense, Regulations, which support that goal
by linking the grant of an NOC to a generic producer to a
term after expiry of a patented drug already licensed,
served the general purpose of preserving the market posi-
tions of originators where that was based upon their sale
of patented drugs. That was an inevitable result, clearly
implicit in the broad goals of Parliament in abandoning
the pre-existing system of compulsory licences so long as
there was an existing patent underlying a drug for which
an NOC had been granted.

(iii) Legislation and regulations inevitably involve
choices, including choices in regard to particular indus-
tries or activities to be affected, and in what ways. The
absence of specific or express authority to make choices,
which were here incorporated in the Regulations, is not a
basis for finding the Regulations invalid. The discrimina-
tion complained of had no relevance to human rights or
Charter concerns, but related entirely to legitimate choices
as the Governor in Council, in the terms of subsection
55.2(4), considered necessary.

de la Loi d’interprétation, lequel prévoit qu’en cas d’abro-
gation et de remplacement, les procédures engagées sous
le régime du texte antérieur se poursuivent conformément
au nouveau texte, dans la mesure de leur compatibilité
avec celui-ci. La nouvelle loi prévoyait expressément que
le nouveau régime prévalait sur toute disposition législa-
tive ou réglementaire divergente (voir le paragra-
phe 55.2(5)). Par conséquent, la loi modificatrice et le
Reglement s’appliquent a une demande d’ADC pendante.

(4)(d) Les mots «as the Governor in Council considers
necessary» conférent an gouverneur en conseil un pouvoir
discrétionnaire a 1’égard duquel les tribunaux appliquent le
principe de retenue judiciaire. L’exercice de ce pouvoir ne
serait compromis que par la preuve, absente en I’espéce,
que le gouverneur en conseil ne considérait pas le Reégle-
ment nécessaire. Le gouverneur en conseil n’a pas a
démontrer la nécessité d’un réglement; il n’a méme pas a
prouver qu’il a examiné cette question. La simple prise
d’un réglement établit que le gouverneur en conseil I'a
jugé nécessaire, pour ce qui est, a tout le moins, de I’exa-
men de la Cour. Ces mots n’énoncent d’aucune fagon un
critére objectif de nécessité qui doit &tre satisfait, voire
examiné. En ['absence de toute preuve de I'inutilité du
Reglement, il faut tenir pour acquis que le gouverneur en
conseil I’a considéré nécessaire au moment ot il I’a pris.

(i) Rien ne permet d’inférer que le Réglement avait
pour objet d’empécher Apotex d’obtenir un ADC. La
modification de la Loi avait pour but d’éliminer la possi-
bilité pour les fabricants de produits génériques d’obtenir
une licence obligatoire pendant qu’un brevet était en
vigueur. En ce sens, le Réglement, qui poursuit cet objec-
tif en liant Pobtention d’un ADC par un fabricant de
produits génériques & P’écoulement d’un délai suivant
Pexpiration du brevet d’un médicament déja sous licence,
sert I'objectif général de la préservation de la position
commerciale des fabricants de médicaments d’origine
lorsque celle-ci est liée a4 la vente de leurs médicaments
brevetés. Ce résultat est inévitable, et le Parlement le
visait implicitement lorsqu’il a abandonné le systeme des
licences obligatoires dans la mesure ol des brevets en
vigueur protégent des médicaments a I’égard desquels des
ADC ont été accordés.

(iii) L’action de légiférer ou de réglementer comporte
nécessairement des choix, notamment en ce qui concerne
les industries ou les activités qui seront touchées et les
mesures qui leur seront appliquées. On ne saurait conclure
a P'invalidité du Réglement du fait que le pouvoir particu-
lier ou exprés de faire des choix, lesquels choix ont été
incorporés dans le Réglement, n’est pas mentionné, La
discrimination dont se plaint Apotex n’a rien & voir avec
les droits de la personne ou la Charte, elle découle simple-
ment des choix légitimes que le gouverneur en conseil,
aux termes du paragraphe 55.2(4), a jugé nécessaire de
faire.
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(5) The doctrine of legitimate expectations has no
application in relation to purely legislative functions or
decisions. As subsection 55.2(4) confers authority on the
Governor in Council to regulate as it considers necessary
in relation to the matters dealt with and without limitation
by reference to someé objective standard, the activity of
the Governor in Council was clearly legislative in nature
and therefore the Governor in Council’s function in enact-
ing regulations was not subject to the duty of fairness.
The Minister’s express undertaking, though he was princi-
pally responsible for the development of regulations, was
not an undertaking on behalf of the Governor in Council,
the body formally authorized to make regulations. There
is no other basis on which a duty of fairness is recog-
nized, to permit the Court to intervene if there are no
prior consultations about the text or content of regulations
before their adoption, even where consultation in advance
of adoption had been promised but did not take place.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

An Act to amend the Patent Act and to provide for
certain matters in relation thereto, R.S.C., 1985
(3rd Supp.), c. 33.

Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, s. 50(1)(b).

Food and Drug Regulations, C.R.C., c. 870.

Food and Drugs Act, R.S.C., 1985, c. F-27.

Interpretation Act, R.S.C., 1985, c. I-21, ss. 12, 44(c).

Patent Act, R.S.C., 1985, ¢. P-4, s. 55.2 (as enacted
by S.C. 1993, c. 2, 5. 4).

Patent Act Amendment Act, 1992, S.C. 1993, c. 2, ss.
4,12,

Patented Medicines (Notice of Compliance) Regula-
tions, SOR/93-133, ss. 4, 5, 6, 7.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Merck Frosst Canada Inc. v. Canada (Minister of
National Health and Welfare) (1995), 65 C.P.R. (3d)
483; 106 F.T.R. 294 (F.C.T.D.); Merck Frosst
Canada Inc. v. Canada (Minister of National Health
and Welfare) (1996), 67 C.P.R. (3d) 455; 197 N.R.
294 (F.C.A.); Reference as to the Validity of the
Regulations in Relation to Chemicals, [1943] S.C.R.
1; [1943] 1 D.L.R. 248; (1943), 79 C.C.C. 1; Refer-
ence re Canada Assistance Plan (B.C), [1991] 2
S.C.R. 525; (1991), 83 D.L.R. (4th) 297; [1991] 6
W.W.R. I; 58 B.C.L.R. (2d) 1; 127 N.R. 161; Apotex
Inc. v. Canada (Attorney General), [1994] 1 F.C. 742,

(5) La théorie de I’expectative légitime est inapplicable
aux fonctions ou décisions d’ordre purement législatif.
Comme le paragraphe 55.2(4) investit le gouverneur en
conseil du pouvoir de prendre les réglements qu’il estime
nécessaires concernant les objets en cause en |’espéce sans
lui imposer de restrictions sous forme de critéres objectifs,
’action du gouverneur en conseil est clairement législative
et, par conséquent, le gouverneur en conseil n’est pas
assujetti a I’obligation d’agir équitablement. Bien que le
ministre ait été le principal responsable de 1’élaboration de
la réglementation, l’engagement qu’il a expressément
souscrit ne peut, & mon avis, étre per¢u en soi comme un
engagement pris par le gouverneur en conseil, I’organisme
officiellement autorisé a réglementer. Aucune autre source
reconnue de I’obligation d’agir équitablement ne permet 2
la Cour d’intervenir s’il n’y a pas eu consultation au sujet
de la teneur d’un réglement avant son adoption, méme
lorsque la consultation préalable a été promise mais n’a
pas été faite.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi de 1992 modifiant la Loi sur les brevets, L.C.
1993, ch. 2, art. 4, 12,

Loi d'interprétation, LR.C. (1985), ch. 1-21, art. 12,
44c).

Loi modifiant la Loi sur les brevets et prévoyant cer-
taines dispositions connexes, L.R.C. (1985) (3°
suppl.), ch. 33.

Loi sur la Cour fédérale, L.R.C. (1985), ch. F-7,
art. 50(1)b).

Loi sur les aliments et drogues, L.R.C. (1985),
ch. F-27.

Loi sur les brevers, L.R.C. (1985), ch. P-4, art. 55.2
(édicté par L.C. 1993, ch. 2, art. 4).

Réglement sur les aliments et drogues,
ch. 870.

Réglement sur les médicaments brevetés (avis de
conformité), DORS/93-133, art. 4, 5, 6, 7.

CR.C,

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Merck Frosst Canada Inc. c. Canada (Ministre de la
Santé nationale et du Bien-étre social) (1995), 65
C.P.R. (3d) 483; 106 F.T.R. 294 (C.F. 1° inst);
Merck Frosst Canada Inc. ¢. Canada (Ministre de la
Santé nationale et du Bien-étre social) (1996), 67
C.P.R. (3d) 455; 197 N.R. 294 (C.A.F.); Reference as
to the Validity of the Regulations in Relation to
Chemicals, [1943] R.C.S. 1; [1943] 1 D.L.R. 248,
(1943), 719 C.C.C. 1; Renvoi relatif au régime d'assis-
tance publique du Canada (C.-B.), [1991] 2 R.C.S.
525; (1991), 83 D.L.R. (4th) 297; [1991] 6 W.W.R. 1;
58 B.C.L.R. (2d) I; 127 N.R. 161; Apotex Inc. c.
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(1993), 18 Admin. L.R. (2d) 122; 51 C.P.R. (3d) 339;
162 N.R. 177 (C.A); affd [1994] 3 S.C.R. 1100;
(1994), 29 Admin. LR. (2d) 1; 59 C.P.R. (3d) 82;
176 N.R. 1.

DISTINGUISHED:

Musqueam Indian Band v. Canada (Minister of Indian
and Northern Affairs), [1990] 2 F.C. 351; (1990), 31
F.T.R. 31 (T.D.).

CONSIDERED:

Yat Tung Investment Co. Ltd. v. Dao Heng Bank Ltd.,
[1975] A.C. 581 (P.C.); Henderson v. Henderson
(1843), 3 Hare 100; Grandview (Town of) v. Doering,
[1976] 2 S.C.R. 621; (1975), 61 D.L.R. (3d) 455;
[1976] 1 W.W.R. 388; 7 N.R. 299; Fenerty v. The
City of Halifax (1920), 50 D.L.R. 435; 53 N.S.R. 457
(S.C.); Fidelitas Shipping Co., Ld. v. V/O
Exportchleb, [1965] 2 All ER. 4 (C.A).

REFERRED TO:

Canadian Council of Churches v. Canada (Minister of
Employment and Immigration), [1992] 1 S.C.R. 236;
(1992), 88 D.L.R. (4th) 193; 2 Admin. L.R. (2d) 229;
5 C.P.C. (3d) 20; 8 CR.R. (2d) 145; 16 Imm. L.R,
(2d) 161; 132 N.R. 241; Merck Frosst Canada Inc. v.
Canada (Minister of National Health and Welfare)
(1994), 55 C.P.R. (3d) 302; 169 N.R. 342 (F.C.A);
affg (1994), 53 C.P.R. (3d) 368, 75 F.T.R. 97
(F.C.T.D.); David Bull Laboratories (Canada) Inc. v.
Pharmacia Inc., [1995] 1 F.C. 588; (1994), 58 C.P.R.
(3d) 209; 176 N.R. 48 (C.A.); Attorney General of
Canada v. Inuit Tapirisat of Canada et al., [1980] 2
S.C.R. 735; (1980), 115 D.L.R. (3d) 1; 33 N.R. 304,
Thorne’s Hardware Ltd, et al. v. The Queen et al.,
[1983] 1 S.C.R. 106; (1983), 143 D.L.R. (3d) 577; 46
N.R. 91; Teal Cedar Products (1977) Ltd. v. Canada,
[1989] 2 F.C. 158; (1988), 18 C.ER. 214; 92 N.R.
308; 2 T.C.T. 4158 (C.A)).

APPLICATION for an order directing the Minis-
ter of National Health and Welfare to issue to the
applicant a notice of compliance in relation to its
drug Norfloxacin and for a declaration that the Par-
ented Medicines (Notice of Compliance) Regulations
are ultra vires the authority of the Governor in
Council under Patent Act, subsection 55.2(4). Appli-
cation dismissed.

Canada (Procureur général), [1994] 1 C.F. 742;
(1993), 18 Admin. L.R. (2d) 122; 51 C.P.R. (3d) 339;
162 N.R. 177 (C.A.); conf. par [1994] 3 R.C.S. 1100;
(1994), 29 Admin. L.R. (2d) 1; 59 C.P.R. (3d) 82;
176 N.R. 1.

DISTINCTION FAITE AVEC:

Bande indienne Musqueam c. Canada (Ministre des
Affaires indiennes et du Nord canadien), [1990] 2
C.F. 351; (1990), 31 F.T.R. 31 (1" inst.).

DECISIONS EXAMINEES:

Yat Tung Investment Co. Ltd. v. Dao Heng Bank Ltd.,
[1975] A.C. 581 (P.C.); Henderson v. Henderson
(1843), 3 Hare 100; Grandview (ville de) c. Doering,
[1976] 2 R.C.S. 621; (1975), 61 D.L.R. (3d) 455;
[1976] 1 W.W.R. 388; 7 N.R. 299; Fenerty v. The
City of Halifax (1920), 50 D.L.R. 435; 53 N.S.R. 457
(C.S.); Fidelitas Shipping Co., Ltd. v. V/O
Exportchleb, [1965] 2 All ER. 4 (C.A.).

DECISIONS CITEES:

Conseil canadien des Eglises c¢. Canada (Ministre de
I’Emploi et de !'Immigration), [1992] 1 R.C.S. 236;
(1992), 88 D.L.R. (4th) 193; 2 Admin L.R. (2d) 229;
5 C.P.C. (3d) 20; 8 C.R.R. (2d) 145; 16 Imm. L.R.
(2d) 161; 132 N.R. 241; Merck Frosst Canada Inc. c.
Canada (Ministre de la Sant¢ nationale et du Bien-
étre social) (1994), 55 C.P.R. (3d) 302; 169 N.R. 342
(C.A.E.); conf, (1994), 53 C.P.R. (3d) 368; 75 F.T.R.
97 (C.F. 1™ inst.); David Bull Laboratories (Canada)
Inc. ¢. Pharmacia Inc., [1995] 1 C.F. 588; (1994), 58
C.P.R. (3d) 209; 176 N.R. 48 (C.A.); Procureur géné-
ral du Canada c. Inuit Tapirisat of Canada et autre,
[1980] 2 R.C.S. 735; (1980), 115 D.L.R. (3d) 1; 33
N.R. 304; Thorne's Hardware Ltd. et autres c. La
Reine et autre, [1983] 1 R.C.S. 106; (1983), 143
D.L.R. (3d) 577, 46 N.R. 91; Teal Cedar Products
(1977) Lid. c. Canada, [1989] 2 C.F. 158; (1988), 18
C.ER. 214; 92 N.R. 308; 2 T.C.T. 4158 (C.A.).

DEMANDE d’ordonnance enjoignant au ministre
de la Santé nationale et du Bien-&tre social de déli-
vrer a la requérante un avis de conformité a I’égard
de son médicament Norfloxacin et demande de
jugement déclaratoire portant que le Reéglement sur
les médicaments brevetés (avis de conformité) est
ultra vires des pouvoirs conférés au gouverneur en
conseil par le paragraphe 55.2(4) de la Loi sur les
brevets. Demande rejetée.
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H. B. Radomski for applicant.

Graham R. Garton for respondents the Attorney
General of Canada and the Minister of National
Health and Welfare.

W. Ian Binnie, Q.C. for respondent Merck &
Co. Inc. and W. H. Richardson for respondent
Merck Frosst Canada Inc.

Anthony G. Creber for intervenor Eli Lilly
Canada Inc.

Emma A. C. Grell for intervenor Pharmaceutical
Manufacturers Association of Canada.

Timothy H. Gilbert and Ronald G. Slaght for
intervenor Canadian Drug Manufacturers Asso-
ciation.

SOLICITORS:

Goodman Phillips & Vineberg, Toronto, for
applicant.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dents the Attorney General of Canada and the
Minister of National Health and Welfare.
McCarthy Tétrault, Toronto, for respondent
Merck & Co. Inc.

McCarthy Tétrault, Toronto, for respondent
Merck Frosst Canada Inc.

Gowling, Strathy & Henderson, Ottawa, for
intervenor Eli Lilly Canada Inc.

Gowling, Strathy & Henderson, Ottawa, for
intervenor Pharmaceutical Manufacturers Asso-
ciation of Canada.

Lenczner Slaght Royce Smith Griffin, Toronto,
for intervenor Canadian Drug Manufacturers
Association.

The following are the reasons for order rendered
in English by

MacKAY J.: In this application for judicial
review, the applicant, Apotex Inc. (Apotex), seeks
an order directing the Minister of National Health
and Welfare to issue to it a notice of compliance (an
NOC) in relation to its drug product, Norfloxacin.
That notice would authorize sale of that product in
Canada. The applicant also seeks a declaration that
the Patented Medicines (Notice of Compliance)
Regulations, SOR/93-133 (the Regulations) are ultra

AVOCATS:

H. B. Radomski pour la requérante.

Graham R. Garton pour les intimés procureur
général du Canada et ministre de la Santé natio-
nale et du Bien-étre social.

W. Ian Binnie, c.r., pour I’intimée Merck & Co.
Inc. et W. H. Richardson pour 'intimée Merck
Frosst Canada Inc.

Anthony G. Creber pour ’intervenante Eli Lilly
Canada Inc.

Emma A. C. Grell pour Pintervenante Associa-
tion canadienne de 1’industrie du médicament.
Timothy H. Gilbert et Ronald G. Slaght pour
I'intervenante Association canadienne des fabri-
cants de produits pharmaceutiques.

PROCUREURS:

Goodman Phillips & Vineberg, Toronto, pour la
requérante.

Le sous-procureur général du Canada pour les
intimés procureur général du Canada et ministre
de la Santé nationale et du Bien-étre social.

McCarthy Tétrault, Toronto, pour I’intimée
Merck & Co. Inc.
McCarthy Tétrault, Toronto, pour I’intimée

Merck Frosst Canada Inc.

Gowling, Strathy & Henderson, Ottawa, pour
Pintervenante Eli Lilly Canada Inc.

Gowling, Strathy & Henderson, Ottawa, pour
Pintervenante Association canadienne de I’in-
dustrie du médicament.

Lenczner Slaght Royce Smith Griffin, Toronto,
pour lintervenante Association canadienne des
fabricants de produits pharmaceutiques.

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

LE JUGE MACKAY: La requérante, Apotex Inc.
(Apotex), par sa demande de contrble judiciaire,
cherche a obtenir une ordonnance enjoignant au
ministre de la Santé nationale et du Bien-étre social
de lui délivrer un avis de conformité (ADC) a 1’é-
gard du produit pharmaceutique appelé Norfloxacin,
lequel avis l’autoriserait a vendre ce produit au
Canada. La requérante demande également a la Cour
de rendre un jugement déclaratoire portant que le
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vires the authority of the Governor in Council
granted under subsection 55.2(4) of the Patent Act,
R.S.C., 1985, c. P-4, as amended by the Patent Act
Amendment Act, 1992, S.C. 1993, c¢. 2, section 4
(the Act).

The applicant company, Apotex, is a pharmaceuti-
cal manufacturer incorporated under the law of the
Province of Ontario. It primarily manufactures and
sells generic drugs, that is, drugs that are therapeuti-
cally equivalent to and contain the same quantities
of active medicinal ingredients as drugs already
marketed in Canada under an NOC earlier approved
by the Minister of National Health and Welfare (the
Minister) for a prescription drug product, usuvally
one sold by a corporation with patent rights in the
product, sometimes referred to herein as a “brand-
name” drug.

At the hearing of this matter the applicant was
supported by the intervenor Canadian Drug Manu-
facturers Association (CDMA) which was granted
leave to intervene on terms limiting its materials and
submissions to specified issues. The intervenor
CDMA is an association, formed in 1967, that repre-
sents Canadian and some foreign-owned pharma-
ceutical and fine chemical companies that manufac-
ture and sell generic drugs.

The respondent companies, Merck & Co. Inc. and
Merck Frosst Canada Inc. (Merck), interrelated U.S.
and Canadian companies, are also drug manufac-
turers. They primarily market innovative or brand-
name drugs, that is, drugs for which one or other of
the companies have sought and obtained approval
from the respondent Minister for marketing prescrip-
tion drug products in which they hold patent rights.
They and companies like them are sometimes
referred to herein as innovator companies.

Réglement sur les médicaments brevetés (avis de
conformité), DORS/93-133 (le Réglement), est ultra
vires du pouvoir conféré au gouverneur en conseil
par le paragraphe 55.2(4) de la Loi sur les brevets,
L.R.C. (1985), ch. P-4, modifiée par 'article 4 de la
Loi de 1992 modifiant la Loi sur les brevets, L.C.
1993, ch. 2 (la Loi).

Apotex est une société de fabrication de produits
pharmaceutiques constituée sous le régime de la loi
ontarienne. Elle fabrique et vend principalement des
médicaments génériques, c’est-a-dire des médica-
ments équivalant & des produits déja vendus au
Canada en vertu d’un ADC délivré par le ministre
de la Santé nationale et du Bien-étre social (le mi-
nistre) a I’égard de médicaments sur ordonnance, et
contenant les mémes quantités d’ingrédients médici-
naux actifs que ces médicaments, lesquels sont habi-
tuellement distribués par les titulaires des droits de
brevet visant les produits. Ces produits pourront étre
désignés sous le nom de «médicaments d’origine»
dans les présents motifs.

Au cours de I’audience, 1’Association canadienne
des fabricants de produits pharmaceutiques
(ACFPP), qui avait obtenu ’autorisation d’intervenir
a des conditions restreignant les questions a 1’égard
desquelles elle pouvait soumettre des documents et
arguments, a appuyé la requérante. L’ ACFPP est une
association qui, depuis sa formation en 1967, repré-
sente les sociétés canadiennes et quelques sociétés
étrangéres de produits pharmaceutiques et de pro-
duits de laboratoire qui fabriquent et vendent des
médicaments génériques.

Les sociétés intimées, Merck & Co. Inc. et Merck
Frosst Canada Inc. (Merck), des sociétés américaines
et canadiennes liées, fabriquent elles aussi des pro-
duits pharmaceutiques. Elles vendent principalement
des médicaments innovateurs ou d’origine, c’est-a-
dire des médicaments a 1’égard desquels 1'une ou
Pautre société a demandé au ministre intimé, et
obtenu, une approbation. Cette approbation leur
permet de commercialiser des médicaments sur
ordonnance protégés par des brevets dont elles sont
titulaires. Dans les présents motifs, les sociétés inti-
mées et les sociétés de méme type sont quelquefois
appelées sociétés innovatrices.
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The respondents were supported by the
intervenors Eli Lilly Canada Inc. (Eli Lilly) and the
Pharmaceutical Manufacturers’  Association of
Canada (PMAC) who were granted leave to inter-
vene with respect to this application, on terms that
they not duplicate the materials and submissions of
the respondents. Eli Lilly is a drug manufacturer
which, like the respondent Merck, manufactures and
sells brand name or original drugs. PMAC is an
association comprised primarily of brand-name drug
manufacturers, so-called innovator companies.

The Background

Prior to the coming into force of the Patent Act
Amendment Act, 1992 and the Regulations made
thereunder in 1993, the Patent Act, R.S.C., 1985,
c. P-4, provided for a system of compulsory licens-
ing whereby manufacturers of generic drugs could
obtain a compulsory licence from the Commissioner
of Patents permitting them to market a generic ver-
sion of a patented brand-name drug. That system
permitted the manufacture or importation and use of
a generic drug prior to the expiration of the patent
held on the similar original drug, upon compliance
with the terms of the compulsory licence granted,
including payment of royalties to the patent holder.
The compulsory licensing system was originally
applicable in relation to patents on processes for
production of prescription drugs, and it was mod-
ified in 1987 [An Act to amend the Patent Act and
to provide for certain matters in relation thereto,
R.S.C., 1985 (3rd Supp.), c. 33].

Under that system, as now, the sale of a prescrip-
tion medicine in Canada required a notice of com-
pliance, issued upon approval of the safety and
efficacy of the medicine, in accord with the Food
and Drugs Act [R.S.C., 1985, c. F-27] and regula-
tions made under that Act. The considerations in
relation to the grant of a patent or of a compulsory
licence for a patented medicine and those in relation
to the grant of an NOC were unrelated, and they
were undertaken independently by the Commissioner
of Patents and by the Minister of National Health
and Welfare, respectively.

Les intimés ont regu I’appui des intervenantes Eli
Lilly Canada Inc. (Eli Lilly) et 1’Association cana-
dienne de I’industrie du médicament (ACIM), dont
Pintervention a été autorisée a la condition de ne pas
faire double emploi avec la présentation de la preuve
et de ’argumentation des intimés. Eli Lilly est une
société pharmaceutique qui, comme ’intimée Merck,
fabrique et vend des médicaments d’origine.
L’ACIM est une association constituée principale-
ment de sociétés fabriquant des médicaments d’origi-
ne, les sociétés dites innovatrices.

Historigue

Avant I’entrée en vigueur de la Loi de 1992 modi-
fiant la Loi sur les brevets et du Réglement pris sous
son régime en 1993, la Loi sur les brevets, LR.C.
(1985), ch. P-4, prévoyait un systéme de licence
obligatoire en vertu duquel les fabricants de médica-
ments génériques pouvaient obtenir du commissaire
aux brevets une licence obligatoire leur permettant
de vendre la version générique d’un médicament
d’origine breveté. Ce régime permettait de fabriquer
ou d’importer et d’utiliser un médicament générique
avant I’expiration du brevet protégeant le médica-
ment d’origine similaire, moyennant 1’observation
des conditions énoncées dans la licence, notamment
le paiement de redevances au titulaire du brevet. Le
régime, qui s’appliquait initialement aux brevets
protégeant des processus de fabrication de médica-
ments sur ordonnance, a été modifié en 1987 [Loi
modifiant la Loi sur les brevets et prévoyant certai-
nes dispositions connexes, LR.C. (1985) (3° suppl.),
ch. 33].

Comme le systéme actuel, il assujettissait la vente
de médicaments sur ordonnance au Canada & 1’ob-
tention d’un avis de conformité, délivré sur vérifica-
tion de I’innocuité et de 1’efficacité du médicament,
conformément a la Loi sur les aliments et drogues
[L.R.C. (1985), ch. F-27] et a ses reglements d’ap-
plication. Les facteurs pris en considération pour
Poctroi d’un brevet ou d’une licence obligatoire
n’avaient aucun lien avec ceux qui s’appliquaient a
la délivrance d’un ADC, et ’examen était effectué
de facon indépendante par des autorités différentes,
savoir le commissaire aux brevets dans le premier
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All drug manufacturers seeking to sell drugs in
Canada are required to submit a new drug sub-
mission (NDS), in accord with the Food and Drug
Regulations, CR.C., c. 870, as amended, in order to
obtain an NOC. Until 1993, upon receipt of an
NDS, the Minister was required to assess it and, if it
was found to be satisfactory on the basis of its
safety and efficacy, then the Minister was obliged to
issue an NOC. If there was already an NOC issued
for sale of a similar drug by one of the pharmaceuti-
cal innovator companies, that did not preclude issue
of an NOC to a generic manufacturer for the same
basic prescription drug if the safety and efficacy of
the generic product was established.

At the same time, under the Patent Act until the
1993 amending statute only process claims or
product-by-process claims were accepted for patent
registration in relation to medicinal products. Thus,
an applicant for a patent could obtain a patent for
the process used to make a drug product, or a patent
for the drug when manufactured by a specified
process, but a patent for the product itself could not
be obtained.

On Januvary 14, 1992, Government announced that
it intended to introduce legislation abolishing the
compulsory licensing system. Bill C-91 was intro-
duced to eliminate that system and was given first
reading in the House of Commons on June 23,
1992. Following introduction of that Bill, CDMA
was contacted in July 1992 by the then Director
General, Drug Directorate, National Health and
Welfare, concerning the possibility of a system of
patent linkage by which issuance of an NOC would
be linked to patent rights, a matter not provided for
under the legislation as introduced. CDMA
responded to that letter on August 4, 1992, strongly
objecting to such a scheme.

cas et le ministre de la Santé nationale et du Bien-
étre social dans le second.

Tous les fabricants de médicaments qui veulent
vendre leurs produits au Canada doivent soumettre
une présentation de drogue nouvelle (PDN), confor-
mément au Réglement sur les aliments et drogues,
C.R.C.,, ch. 870, modifié, afin d’obtenir un ADC.
Jusqu’en 1993, le ministre devait, sur réception
d’une PDN, effectuer une évaluation et, s’il 1’esti-
mait satisfaisante sur le plan de I’innocuité et de
I’efficacité, il était tenu de délivrer un ADC. L’exis-
tence d’'un ADC autorisant la vente d’'un médica-
ment similaire par une société pharmaceutique inno-
vatrice n’empéchait pas la délivrance d’un ADC a
un fabricant de médicaments génériques & 1’égard du
méme médicament sur ordonnance de base, si 1’effi-
cacité et I'innocuité du produit générique étaient
établies.

La Loi sur les brevets prévoyait, par ailleurs,
avant I'adoption de la loi modificatrice de 1993,
qu’en matiére de produits médicinaux, seules les
revendications de brevet visant des processus ou des
produits obtenus par un processus, pouvaient étrc
enregistrées. Un demandeur pouvait donc obtenir un
brevet protégeant le processus employé pour fabri-
quer un médicament ou protégeant le produit lorsque
celui-ci était fabriqué par processus précis, mais il
Iui était impossible de faire protéger le produit lui-
méme par brevet.

Le 14 janvier 1992, le gouvernement a annoncé
son intention de présenter un projet de loi abolissant
le systéme de licence obligatoire. Le projet de loi
C-91, concrétisant cette intention, a été déposé en
premiére lecture devant la Chambre des communes
le 23 juin 1992. Aprés le dépdt de ce projet de loi,
le directeur général de la Direction des médicaments
(Santé nationale et Bien-tre social Canada) alors en
fonction a consulté I’ACFPP au mois de juillet 1992
au sujet de la possibilit¢ de lier la délivrance d’un
ADC aux droits de brevet, laquelle possibilité n’était
pas prévue par le projet de loi. L’ACFPP a répondu
a cette lettre le 4 aolt 1992 et s’est vigourcusement
opposée a I’établissement d’un tel régime.

10
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Second reading of the Bill occurred on November
16, 1992, and public hearings in connection with
Bill C-91 commenced on November 23, 1992,
before a committee of the House of Commons. On
November 26, 1992, the PMAC made representa-
tions to that committee, advocating a system linking
the issuance of an NOC with patent rights, with
details to be provided for by regulations. CDMA
also made representations at the hearings and, on
December 1, 1992, presented its submissions, inclu-
ding its opposition to the proposal to link issuance
of an NOC to patent rights.

Thereafter, on December 2, 1992 CDMA repre-
sentatives requested and met with officials of the
Department of Consumer and Corporate Affairs,
who advised them of a proposed amermdment to Bill
C-91, to provide for the Governor in Council to
make regulations for preventing infringement of a
patent by linking the grant of an NOC t{o patent
rights, a provision not previously included in the
Bill. By letters dated December 3, 1992, from Mr.
Kay, Chairman of the CDMA, to the Minister of
Consumer and Corporate Affairs and to the Minister
of Industry, Science and Technology Canada,
CDMA objected to the proposed amendment. In
December 1992, a version of subsection 55.2(4) was
added to the proposed legislation to permit regula-
tions of the sort objected to by CDMA.

On December 10, 1992, Bill C-91, with the sub-
section 55.2(4) amendment, was approved by the
House of Commons. Included in the Bill was section
12 which abolished all compulsory licences except
those granted prior to December 20, 1991. On Jan-
uary 20, 1993, the CDMA made submissions about
that Bill to the Senate Committee then considering
the Bill. Thereafter, in January 1993, officials of the
CDMA met with officials of Health and Welfare
Canada. At that meeting, it is said that a deputy
minister of the Department of National Health and
Welfare stated that the Government intended to
consult with stakeholders prior to the adoption of
any regulations.

L’examen en deuxieme lecture du projet de loi a
commencé le 16 novembre 1992, et des audiences
publiques ont été entreprises devant un comité de la
Chambre des communes ie 23 novembre suivant. Le
26 novembre, I’ACIM a présenté des observations
devant ce comité. Elle préconisait la mise en place
d’un régime liant la délivrance d’ADC aux droits de
brevets, dont les modalités devraient étre décrites par
reglement. L’ ACFPP a elle aussi comparu devant le
comité et, le 1 décembre 1992, a présenté des ob-
servations dans lesquelles, entre autres, elie s’oppo-
sait & un tel régime.

Le 2 décembre 1992, des représentants de
I’ACFPP ont rencontré, a la suite d’une demande de
I’association, des fonctionnaires du ministére de la
Consommation et des Affaires commerciales, et ont
été informés qu'un amendement au projet de
loi C-91 était proposé et qu’il visait 4 ajouter une
disposition autorisant le gouverneur en conseil 2
prendre des réglements pour prévenir la contrefacon
de brevets en liant ’octroi des ADC aux droits de
brevets. L’ACFPP a exprimé son opposition a [’a-
mendement dans des lettres envoyées le 3 décem-
bre 1992, sous la signature de son président,
M. Kay, au ministre de la Consommation et des
Affaires commerciales et au ministre de I’Industrie,
des Sciences et de la Technologie. Au mois de dé-
cembre 1992, une version du paragraphe 55.2(4) a
été ajoutée au projet de loi afin de permettre la prise
du type de réglement auquel I’ACFPP s’opposait.

Le 10 décembre 1992, ia Chambre des communes
a approuvé le projet de loi C-91, y compris ’amen-
dement ajoutant le paragraphe 55.2(4). L’article 12
du projet de loi abolissait toutes les licences obliga-
toires exception faite des licences octroyées avant le
20 décembre 1991. Le 20 janvier 1993, ’ACFPP a
présenté des observations au comité du Sénat exami-
nant le projet de loi. Plus tard en janvier 1993, des
représentants de ’ACFPP ont rencontré des fonc-
tionnaires de Santé nationale et Bien-étre social
Canada. Au cours de cette réunion, un sous-ministre
aurait dit que-le gouvernement avait 1’intention de
consulter les intervenants avant de prendre quelque
réglement que ce soit.

11
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By letter dated February 5, 1993, Mr. Kay, Chair-
man of CDMA, was advised by Mr. Vincent, then
the new Minister of Consumer and Corporate
Affairs, who was responsible for the Bill and for
regulations under it, that Bill C-91 was introduced to
bring the drug patent laws of this country in line
with the laws of Canada’s major trading partners
and in accord with the North American Free Trade
Agreement. In that letter Mr. Kay was also advised:

I agree that, as a general rule, judicial remedies are suffi-
cient to address patent infringement. However, the Gov-
ernment, in allowing generic competitors to make use of
an innovator’s patent to obtain regulatory approval, will
remove a patent right that would have otherwise been
available to a patentee to prevent a generic competitor
from undertaking such activities. The amendment to
which you refer must be read in this context. It is
designed to enable the Government to mitigate any harm
flowing from its decision to allow these activities that
would otherwise constitute patent infringement.

Subsection 55.2(1) will ensure that a generic competitor is
in a position to market its product immediately after the
expiry of any relevant patents. It is not the Government’s
intention to keep a generic competitor off the market
unless there is.a valid patent that will be infringed by sale
of the generic product. Any regulations drafted pursuant
to the newly added subsection 55.2(4) will reflect this
intention. Rest assured that you will be consulted before
any such regulations are established.

On February 15, 1993, Bill C-91, now known as
the Patent Act Amendment Act, 1992 came into
force, with the exception of section 55.2. By section
3 of the Act, the provisions authorizing the compul-
sory licensing of prescription medicines were
repealed, and by section 12, compulsory licences,
except those granted prior to December 20, 1991,
were extinguished. On March 12, 1993, section 55.2
came into force. Relevant portions of that provision
provide as follows:

55.2 (1) It is not an infringement of a patent for any
person to make, construct, use or sell the patented inven-
tion solely for uses reasonably related to the development
and submission of information required under any law of

Dans une lettre datée du 5 février 1993, le nou-
veau ministre de la Consommation et des Affaires
commerciales, qui était chargé de la présentation du
projet de loi et de 1’élaboration des réglements d’ap-
plication, M. Vincent, a informé le président de
I’ACFPP, M. Kay, que le dép6t du projet de loi
C-91 visait & harmoniser les lois canadiennes en ma-
tiére de brevets protégeant des médicaments avec les
lois des principaux partenaires commerciaux du
Canada et avec 1’Accord de libre-échange nord-
américain. Dans cette lettre, le ministre écrivait
également:

[TRADUCTION] Je conviens qu’en régle générale les re-
cours judiciaires suffisent & réprimer les contrefagons de
brevet. Toutefois, en permettant aux sociétés génériques
concurtentes de se servir des brevets des sociétés innova-
trices pour obtenir une approbation réglementaire, le
gouvernement abolit un droit de brevet que les titulaires
de brevet auraient autrement pu invoquer pour empécher
ce type d’action de la part de concurrents. L’amendement
dont vous faites mention doit étre interprété dans ce
contexte, Il vise & permettre au gouvernement de limiter
tout préjudice découlant de sa décision d’autoriser un type
d’action qui, autrement, constituerait une contrefagon de
brevet.

Le paragraphe 55.2(1) fait en sorte qu'un concurrent
générique puisse commercialiser ses produits immédiate-
ment aprés I’expiration des brevets pertinents. Le gouver-
nement n’a pas I'intention d’écarter un concurrent généri-
que du marché & moins que la vente de produits généri-
ques ne contrefasse un brevet valide. Tout réglement pris
en application du paragraphe 55.2(4) nouvellement ajouté
sera rédigé conformément a cette intention. Soyez assuré
que vous serez consulté avant la prise d’un tel réglement.

Le projet de loi C-91, maintenant connu sous le
titre de Loi de 1992 modifiant la Loi sur les brevets,
est entré en vigueur le 15 février 1993, a I’exception
de T’article 55.2. L’article 3 du texte de Loi abro-
geait les dispositions autorisant 1’octroi des licences
obligatoires & 1’égard des médicaments sur ordon-
nance, et ’article 12 mettait fin aux licences obliga-
toires, exception faite de celles qui avaient été accor-
dées avant le 20 décembre 1991. Le 12 mars 1993,
Particle 55.2 est entré en vigueur. Les dispositions
pertinentes de cet article prévoient ce qui suit:

55.2 (1) Il n’y a pas contrefagon de brevet lorsque
['utilisation, la fabrication, la construction ou la vente
d’une invention brevetée se justifie dans la seule mesure
nécessaire a la préparation et 4 la production du dossier
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Canada, a province or a country other than Canada that
regulates the manufacture, construction, use or sale of any
product.

(2) It is not an infringement of a patent for any person
who makes, constructs, uses or sells the patented inven-
tion in accordance with subsection (1) to make, construct
or use the invention, during the applicable period provided
for by the regulations, for the manufacture and storage of
articles intended for sale after the date on which the term
of the patent expires.

(4) The Governor in Council may make such regula-
tions as the Governor in Council considers necessary for
preventing the infringement of a patent by any person
who makes, constructs, uses or sells a patented invention
in accordance with subsection (1) or (2) including, with-
out limiting the generality of the foregoing, regulations

[Paragraphs (a)-(e) then describe certain matters that may
be subjects of regulations.]

(5) In the event of any inconsistency or conflict bet-
ween

(a) this section or any regulations made under this sec-
tion, and

(b) any Act of Parliament or any regulations made
thereunder,

this section or the regulations made under this section
shall prevail to the extent of the inconsistency or conflict.

Subsections (1) and (2) are designed to provide
exemptions, to permit a generic manufacturer to
engage in certain activities without infringing a
patent. Thus, subsection (1) allows a company to
develop a generic version of a brand-name drug and
to make submissions for regulatory approval for that
product without infringing the patent. In the past,
the regulatory approval process for an NOC is said
to have taken up to four years or even longer. The
second exemption, in subsection (2), referred to as
the “stockpiling exemption”, permits a manufacturer
to accumulate a supply of a product using another’s
patented invention prior o the expiry of the patent,
in order that the manufacturer may be in a position
to introduce the product to the market without delay
following the date on which the patent expires.

d’information qu’oblige a fournir une loi fédérale, provin-
ciale ou étrangére réglementant la fabrication, la construc-
tion, I'utilisation ou la vente d’un produit.

(2) Il n’y a pas contrefagon de brevet si I’utilisation, la
fabrication, la construction ou la vente d’une invention
brevetée, au sens du paragraphe (1), a lieu dans la période
prévue par réglement et qu’elle a pour but la production et
I’emmagasinage d’articles déterminés destinés a étre
vendus apres la date d’expiration du brevet.

(4) Afin d’empécher la contrefagon de brevet d’inven-
tion par 'utilisateur, le fabricant, le constructeur ou le
vendeur d’une invention brevetée au sens des paragraphes
(1) ou (2), le gouverneur en conseil peut prendre des
reglements, notamment:

[Les alinéas a) a e) décrivent les objets pouvant étre visés
par les réglements.]

(5) Une disposition réglementaire prise sous le régime
du présent article prévaut sur toute disposition législative
ou réglementaire fédérale divergente.

Les paragraphes (1) et (2) formulent des excep-
tions permettant & un fabricant de produits généri-
ques de se livrer & certaines activités sans porter
atteinte & un brevet. Aux termes du paragraphe (1),
une société peut mettre au point la version générique
d’un médicament d’origine et présenter des observa-
tions en vue de ’obtention d’une approbation régle-
mentaire a son égard sans contrefaire le brevet.
Auparavant, le processus d’approbation réglemen-
taire afférent a la délivrance de I’ADC pouvait pren-
dre, selon certaines affirmations, jusqu’a quatre ans,
et méme plus. La seconde exception, énoncée au
paragraphe (2) et appelée «l’exception visant le
stockage», autorise un fabricant & stocker, avant
P’expiration du brevet, un produit utilisant une inven-
tion brevetée par un tiers, afin de pouvoir introduire
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On the same day that section 55.2 came into
force, March 12, 1993, the Patented Medicines
(Notice of Compliance) Regulations also came into
force pursuant to the authority granted to the
Governor in Council by subsection 55.2(4), although
no consultations with CDMA had been held prior to
their passage, despite the earlier assurance of the
Minister that CDMA would be consulted before
regulations were adopted.

The Regulations altered the scheme for obtaining
an NOC, linking the issuance of an NOC to patent
protection. Under the new Regulations, the holder of
an NOC may file a patent list, for each drug for
which they hold an NOC. Such a person, refetred to
in the Regulations as a “first person”, is usually a
brand-name or innovative drug manufacturer or
marketer. The Regulations provide that any second
person, that is, a person who submits a new drug
submission (an NDS) comparing its drug to one
already approved, i.e. a generic manufacturer who
wishes to apply for an NOC for a drug that is
included on another’s patent list, must comply with
subsection 5(1) of the Regulations, which provides:

5.°(1) Where a person files or, before the coming into
force of these Regulations, has filed a submission for a
notice of compliance in respect of a drug and wishes to
compare that drug with, or make reference to, a drug that
has been marketed in Canada pursuant to a notice of
compliance issued to a first person in respect of which a
patent list has been submitted, the person shall, in the
submission, with respect to each patent on the patent list,

(a) state that the person accepts that the notice of com-
pliance will not issue until the patent expires; or

(b) allege that

(i) the statement made by the first person pursuant to
paragraph 4(2)(b) is false,

(ii) the patent has expired,

(iii) the patent is not valid, or

le produit sur le marché immédiatement aprés I’expi-
ration du brevet.

Le Réglement sur les médicaments brevetés (avis
de conformité), pris en vertu des pouvoirs conférés
au gouverneur en conseil par le paragraphe 55.2(4),
est entré en vigueur 4 la méme date que Iarti-
cle 55.2, savoir le 12 mars 1993. Cependant, la prise
de ce reglement n’a été précédée d’aucune consulta-
tion auprés de I’ACFPP, contrairement a ’assurance
donnée par le ministre.

Le Réglement a modifié¢ le régime applicable a
I’obtention des ADC, en la liant a la protection des
brevets. Les nouvelles dispositions prévoient que le
titulaire d’un ADC peut déposer une liste de brevets
a I’égard de chaque médicament pour lequel il dé-
tient un ADC. Le titulaire, désigné dans le réglement
sous ’appellation «premiére personne», est habituel-
lement une société fabriquant ou vendant des médi-
caments d’origine, ou société innovatrice, Aux ter-
mes du Réglement, toute «seconde personne», c’est-
a-dire toute personne qui soumet une PDN compa-
rant son médicament & un produit pharmaceutique
déja approuvé (donc un fabricant de produits généri-
ques qui demande un ADC a I’égard d’un médica-
ment figurant dans la liste de brevets d'une autre
personne) doit se conformer au paragraphe 5(1) du
Réglement, lequel est ainsi congu:

5. (1) Lorsqu’une personne dépose ou, avant la date
d’entrée en vigueur du présent réglement, a déposé une
demande d’avis de conformité a I’égard d’une drogue et
souhaite comparer cette drogue a une droguc qui a été
commercialisée au Canada aux termes d’un avis de con-
formité délivré a la premiére personne et & I'égard duquel
une liste de brevets a été soumise ou qu'elle souhaite faire
un renvoi 4 la drogue citée en second liew, clle doit indi-
quer sur sa demande, & ’égard de chaque brevet énuméré
dans la liste:

@) soit une déclaration portant qu’elle accepte que I'avis
de conformité ne sera pas délivré avant I’expiration du
brevet;

b) soit une allégation portant que, selon le cas:
(i) la déclaration faite par la premiére personne aux
termes de 1’alinéa 4(2)b) est fausse,
(ii) le brevet est expiré,
(iii) le brevet n’est pas valide,
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(iv) no claim for the medicine itself and no claim for
the use of the medicine would be infringed by the
making, constructing, using or selling by that person
of the drug for which the submission for the notice of
compliance is filed.

A second person making an allegation pursuant to
paragraph 5(1)(d) is required to serve a notice of the
allegation on the first person. Thereafter, under
section 6 of the Regulations, a first person may
apply to the court within 45 days of receiving the
allegation for an order prohibiting the Minister from
issuing an NOC until after the expiration of the
patent. The Minister is then prohibited, pursuant to
subsections 7(1) and (2) of the Regulations, from
issuing an NOC until the expiration of 30 months
following the receipt of proof of the making of an
application for an order of prohibition under subsec-
tion 6(1), or until the court has determined the alle-
gation of the second person to be justified.

The Regulatory Impact Analysis Statement
accompanying the Regulations, when they were
tabled in the House of Commons, described the
circumstances of the Regulations as follows.

These Regulations prohibit the Minister of Health and
Welfare from granting a marketing approval (a Notice of
Compliance) for a drug, that relies upon the earlier appro-
val of a related drug until all the relevant product and use
patents pertaining to the earlier approved medicine have
expired.

Alternatives Considered

Under the status quo patentees have the right to pursue
patent infringement actions in the courts to obtain inter-
locutory relief and to be compensated in damages if an
injunction is not granted and it turns out that there was
infringement. . . . However, with the enactment of Bill
C-91 the government has created an exception to patent
infringement allowing generic competitors to undertake
any activities necessary to work up a submission to obtain
regulatory approval of a product. This removes a patent
right that may have otherwise been available to patentees
to prevent generic competitors from obtaining such regula-
tory approval of their products.

The Regulations are needed to ensure this new excep-
tion to patent infringement is not abused by generic drug

(iv) aucune revendication pour le médicament en soi
ni aucune revendication pour I’utilisation du médica-
ment ne seraient contrefaites advenant 1’utilisation, la
fabrication, la construction ou la vente par elle de la
drogue faisant I’objet de la demande d’avis de confor-
mité.

La seconde personne qui fait ’allégation visée a
I’alinéa 5(1)b) doit en signifier une copie a la pre-
miére personne. L’article 6 du Reéglement énonce
que, par la suite, la premiere personne peut, dans les
quarante-cinq jours de la signification, demander au
tribunal de rendre une ordonnance interdisant au
ministre de délivrer ’ADC avant 1’expiration du
brevet. Aux termes des paragraphes 7(1) et (2), le
ministre ne peut délivier d’ADC avant la date qui
suit de trente mois la réception de la preuve du
dépoét de la demande d’ordonnance d’interdiction
prévue au paragraphe 6(1) ou avant que le tribunal
ait conclu au bien-fondé de I’allégation de la se-
conde personne.

Le Résumé de I’étude d’impact de la réglementa-
tion qui était joint au Réglement lors du dépdt de
celui-ci devant la Chambre des communes, faisait la
description suivante du Reglement:

En vertu du réglement, il est interdit au ministre de la
Santé et du Bien-étre social (SBSC) d’approuver la mise
en marché (avis de conformité) d’un médicament qui
s’inspire d’un médicament connexe déja approuvé tant que
les brevets relatifs au produit original et & son utilisation
soient [sic] encore en vigueur.

Autres mesures envisagées

A P’heure actuelle, les titulaires d’un brevet ont le droit
d’entamer des poursuites en contrefagon dans le but d’ob-
tenir un redressement interlocutoire ou des dommages-
intéréts si aucune injonction n’est accordée et qu’on dé-
couvre par la suite qu’il y avait contrefagon. En régle
générale, les recours judiciaires suffisent pour régler les
cas de contrefagon. Toutefois, avec 1’adoption du projet de
loi C-91, le gouvernement fait une exception dans ce
domaine en permettant aux fabricants de médicaments
génériques d’entreprendre les démarches nécessaires pour
obtenir I’approbation réglementaire d’un produit. Par
conséquent, le titulaire d’un brevet perd un droit dont il
aurait pu se prévaloir pour empécher ses concurrents de
faire approuver leurs produits.

Le présent réglement est nécessaire si on veut éviter que
cette nouvelle exception en matiére de contrefagon soit
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applicants seeking to sell their product in Canada during
the term of their competitor’s patent while nonetheless
allowing generic competitors to undertake the regulatory
approval work necessary to ensure that they are in a
position to market their products immediately after the
expiry of any relevant patents.

Consultation

Primary stakeholders have been consulted on the prin-
ciple of these Regulations prior to the passage of Bill
C-91.

However, given the importance of quickly giving effect
to the new statute, consultations have not been undertaken
on the text of these Regulations prior to their coming into
force. Early notice was not given in the Federal Regula-
tory Plan. As this is a new regulation the government will
consult on its implementation, and make appropriate
refinements if needed.

In 1989, long before the enactment of the Act and
the Regulations, Apotex had filed an NDS secking
an NOC for Apo-Enalapril, its generic version of the
respondent Merck’s brand-name drug Vasotec, for
which Merck held a patent and an NOC. By 1992,
Vasotec was the drug with the highest annual sales
value in Canada. On December 22, 1992 Apotex
commenced court proceedings to compel the Minis-
ter to issue an NOC to it for Apo-Enalapril, on the
ground that its NDS satisfied the regulatory require-
ments then applicable for issuance of an NOC. In
the course of those proceedings, Apotex brought a
motion for judgment, returnable March 9, 1993. On
March 9, 1993, counsel for the Minister sought an
adjournment of the hearing of the applicant’s
motion, Mr. Justice Pinard granted the adjournment
until March 16, 1993. However, in the intervening
time, on March 12, 1993, section 55.2 of the Act
and the Regulations came into force, resulting in a
substantially different scheme for obtaining an NOC
than the one applicable when Apotex had brought its
application.

After March 12, 1993 the Minister took the posi-
tion that the Apotex application for an NOC, which
had not yet issued, was subject to the new Regula-

mal utilisée par les fabricants de produits génériques
désireux de vendre leurs produits au Canada pendant que
le brevet original est encore valide. En vertu du réglement,
ces fabricants peuvent toutefois entreprendre les démar-
ches nécessaires pour obtenir I’approbation réglementaire
et ainsi commercialiser leurs produits dés que les brevets
pertinents arrivent & expiration.

Consultations

Les principaux intervenants ont été consultés au sujet du
principe sous-tendant ce réglement avant I’adoption du
projet de loi C-91.

Toutefois, comme il est important de mettre le régle-
ment en vigueur rapidement pour appliquer la nouvelle loi,
aucune consultation n’a eu lieu concernant le texte du
réglement avant son entrée en vigueur. Aucun avis préala-
ble n’a été émis dans les Projets de réglementation fédéra-
le. Comme il s’agit d’un nouveau réglement, le gouverne-
ment consultera sur sa mise en oeuvre et fera, au besoin,
les améliorations pertinentes.

En 1989, bien avant ’adoption de la Loi ct du
Réglement, Apotex avait soumis une PDN en vue de
Iobtention d'un ADC relativement a I’Apo-
Enalapril, sa version générique du médicament d’ori-
gine de l'intimée Merck appelé Vasotec, pour lequel
cette derniére détenait un brevet et un ADC. En
1992, Vasotec était le médicament générant le chif-
fre de vente annuel le plus élevé au Canada, Le
22 décembre 1992, Apotex a intenté une poursuite
visant a obliger le ministre a délivier un ADC a
I’égard de '1I’Apo-Enalapril. Elle soutenait que sa
PDN satisfaisait aux exigences réglementaires alors
applicables a la délivrance d’un ADC. Au cours de
Pinstance, elle a déposé une requéte en jugement
présentable le 9 mars 1993. A cette date, I’avocat du
ministre a demandé 1’ajournement de 1’audition de
cette requéte. Le juge Pinard a fait droit a cette
demande et a reporté I’audience au 16 mars 1993.
Dans l’intervalle, savoir le 12 mars 1993, I’arti-
cle 55.2 de la Loi et le Réglement sont toutefois
entrés en vigueur et ont établi, relativement a 1’ob-
tention d’un ADC, un régime différant substantielle-
ment de celui qui s’appliquait lorsque Apotex avait
soumis sa demande.

Aprés le 12 mars 1993, le ministre a émis ’opi-
nion voulant que la demande d’ADC présentée par
Apotex et sur laquelle aucune décision n’avait en-
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tions. That position was ultimately not accepted by
my colleague Mr. Justice Dubé who ordered in July
1993 [Apotex Inc. v. Canada (Attorney-General)
(1993), 49 C.P.R. (3d) 161 (F.C.T.D.)] that an NOC
be issued to Apotex in respect of its Apo-Enalapril
application, which he found had been recommended
to the Minister by his staff for an NOC before the
Regulations were in effect on March 12, 1993.
Thereafter, a variety of proceedings in this Court
involved Merck and Apotex with respect to Apotex’
Apo-Enalapril product, but those are a different
story. Those proceedings and the timing of the intro-
duction of the Regulations here in question are said
to be closely interrelated in regard to the claim
advanced by Apotex. In the view of Dr. Sherman,
then president of Apotex, the manner and timing of
introduction of the Regulations indicate that they
were introduced in bad faith with a view to preclud-
ing Apotex from entering the lucrative market for
sales of Enalapril and extending the monopoly of
Merck in relation to those sales.

The Issues

There are three principal issues raised in this
application. Apotex submits that the Regulations are
ultra vires the authority conferred upon the
Governor in Council by subsection 55.2(4) of the
Act. Even if that is not accepted, Apotex urges that
the Regulations, properly interpreted, do not apply
to applications for an NOC that were outstanding
before the Regulations came into force.

Further, Apotex submits that the validity of the
Regulations may be impugned on other grounds
which include the lack of any demonstration that
enactment of the Regulations was necessary, that the
Regulations were enacted for a collateral or ulterior
motive, that they are discriminatory in the sense that
among all variety of matters subject to patents, the
Regulations relate only to pharmaceutical patents,
and finally that they will have a paralyzing effect
upon the generic drug industry. The last of these
arguments, included in written submissions of the
applicant, was not pursued when the application was
heard.

core été rendue était dorénavant régie par le nouveau
Réglement. Le juge Dubé a fini par repousser cette
opinion et a ordonné, au mois de juillet 1993
[Apotex Inc. c. Canada (Procureur général) (1993),
49 CP.R. (3d) 161 (CF. 1” inst)], la délivrance
d’un ADC a Apotex relativement a 1’ Apo-Enalapril.
Selon lui, le personnel du ministre avait recom-
mandé a celui-ci, avant Pentrée en vigueur du Ré-
glement le 12 mars 1993, acceptation de la de-
mande d’ADC. Par la suite, Merck et Apotex se sont
affrontées dans diverses instances portant sur I’ Apo-
Enalapril, mais d’autres questions étaient en jeu. On
a prétendu que ces instances et le choix du moment
de Pintroduction du Réglement visé en [I’espéce
étaient intimement liés en raison de la revendication
soumise par Apotex. De I’avis de M. Sherman, le
président d’Apotex a cette époque, la fagcon dont le
Réglement a été introduit et la date de son introduc-
tion indiquent qu’il a été déposé de mauvaise foi,
dans le but d’empécher Apotex de pénétrer le mar-
ché lucratif de la vente de 1’Enalapril et de prolonger
le monopole de Merck.

Les questions en cause

La présente demande souléve trois questions prin-
cipales. Apotex soutient que le gouverneur en con-
seil a excédé les pouvoirs que lui confeére le paragra-
phe 55.2(4) de la Loi en prenant le Réglement et
que, méme si la Cour devait rejeter cet argument, le
Réglement, correctement interprété, ne s’applique
pas aux demandes d’ADC qui étaient pendantes
avant que le Réglement n’entre en vigueur.

Apotex conteste en outre la validité du Réglement
pour d’autres motifs, notamment parce que la néces-
sité¢ n’en a pas été démontrée, parce qu’il a été édic-
té pour un motif accessoire non avoué, parce qu’il
est discriminatoire, du fait qu’il ne porte que sur les
brevets pharmaceutiques malgré la diversité des
objets brevetables, et, finalement, parce qu’il aura un
effet paralysant sur I’industrie pharmaceutique géné-
rique. A I'audience, la requérante a laissé tomber ce
dernier argument, qui figurait dans ses observations
écrites.
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The third main issue is raised by CDMA, with
approval of the Court in the terms of the order
allowing the association to,be an intervenor in these
proceedings. CDMA claims that the process where-
by the Regulations were developed and introduced
did not meet essential standards of fairness for,
having had written assurance from the Minister that
the association would be consulted in the develop-
ment of regulations, there was no consultation
before the Regulations were established.

Before turning to these issues, I deal with a pre-
liminary issue raised at the commencement of the
hearing by Merck by a motion seeking a dismissal
or a stay of the application by Apotex on grounds
that in the circumstances of this case, it is an abuse
of process.

Preliminary Motion to Dismiss or Stay the Applica-

La troisiéme question principale a été soulevée par
I’ACFPP, avec 1’approbation de la Cour, telle qu’elle
ressort de 1’ordonnance autorisant 1’intervention de
I’association & I’instance. L’ACFPP affirme que le
processus ayant mené a 1’élaboration et au dépot du
Réglement ne respecte pas les normes essentielles
d’équité car, malgré I’assurance que le ministre avait
donnée par écrit qu’il consulterait 1’association au
sujet du Réglement, celui-ci a été pris sans consulta-
tion préalable.

Avant d’aborder ’examen de ces points, il me
faut résoudre une question préliminaire que Merck a
soulevée an début de ’audience, dans une requéte
visant le rejet ou la suspension de la demande
d’Apotex. Merck prétend que dans les circonstances,
cette demande constitue un abus de procédure.

La requéte préliminaire visant a rejeter ou & suspen-

tion

The motion by Merck, filed just two days before
commencement of the hearing of this application,
which had been set for some months to be heard
over four days, sought an order to dismiss or, pursu-
ant to paragraph 50(1)(b) of the Federal Court Act,
R.S.C., 1985, c. F-7, to stay consideration of the
application. It is wrged that either course is here
warranted since these proceedings are said to be an
abuse of the Court’s process.

The background for that claim can be described
briefly. Merck & Co. Inc. holds an exclusive licence
for Norfloxacin, a prescription drug, and Merck
Frosst Canada Inc. is a sublicensee for that drug for
which it is the only holder of an NOC for sales in
Canada. On April 6, 1993 Merck filed a patent list,
which included the drug Norfloxacin, in accord with
section 4 of the Regulations.

By notice of allegation dated April 19, 1993
Apotex alleged that its generic form of Norfloxacin
would not infringe Merck’s licence or the patent
because it intended to purchase Norfloxacin in bulk
form from a company holding a valid compulsory
licence for manufacture and sale of Norfloxacin,

dre la demande

Merck a déposé sa requéte deux jours seulement
avant le début de I’audition de la présente demande,
dont la durée prévue, depuis plusieurs mois, était de
quatre jours. La société a demandé a la Cour de
rejeter ou, en application de 1’alinéa 50(1)b) de la
Lot sur la Cour fédérale, LR.C. (1985), ch. F-7, de
suspendre I’examen de la demande. Elle fait valoir
que 1’'une ou l’autre mesure est justifiée étant donné
que cette demande constitue un abus de procédure.

Je décrirai brievement la genése de cette préten-
tion. Merck & Co. Inc. est titulaire d’une licence
exclusive a I’égard du Norfloxacin, un médicament
sur ordonnance, et Merck Frosst Canada Inc. détient
une sous-licence visant ce médicament, 4 I’égard
duquel elle est I'unique titulaire d’un ADC en per-
mettant la vente au Canada. Merck a déposé une
liste de brevets, le 6 avril 1993, dans laquelle appa-
raissait le Norfloxacin, conformément a I’article 4 du
Reéglement.

Dans un avis d’allégation daté du 19 avril 1993,
Apotex a déclaré que la version générique du Nor-
floxacin ne porterait pas atteinte a la licence ou au
brevet de Merck, parce qu’elle avait P’intention
d’acheter le médicament en vrac d’une société déte-
nant une licence obligatoire valide autorisant la
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said to be a non-infringing activity. Thereafter,
Merck commenced proceedings in this Court, in file
T-1306-93, pursuant to section 6 of the Regulations,
for an order of prohibition preventing the Minister
from issuing an NOC to Apotex.

Subsequently, in October 1993, Apotex filed its
originating notice of motion in these proceedings,
seeking the relief already noted, an order in the
nature of mandamus and a declaration that the Re-
gulations are invalid.

The application by Merck was the first to come
on for hearing. My colleague Madam Justice
Simpson heard that application and, by order dated
December 20, 1995, the Minister was prohibited
from issuing an NOC to Apotex for the drug
Norfloxacin. That decision was on appeal by Apotex
when this application was heard and shortly after
that, the appeal was dismissed, not on its substantive
issues but on the preliminary ground, raised by the
Court of Appeal, that the proceedings were bound
by earlier decisions of that Court which determined
the agreement, relied upon by Apotex for supply of
the drug, constituted a sublicence and thus was
contrary to the compulsory licence issued to another
upon which Apotex relied. The effect was to take
away the basis for Apotex’ claim that it would not
infringe the patent, a claim that Simpson J. had
found, for other reasons, was not justified. (See
Merck Frosst Canada Inc. v. Canada (Minister of
National Health and Welfare) (1995), 65 C.P.R. (3d)
483 (F.C.T.D.), per Simpson J. and (1996), 67
C.P.R. (3d) 455 (F.C.A))

The decision of the Court of Appeal, in effect
upholding the order of Madam Justice Simpson
prohibiting the issue of an NOC to Apotex for
Norfloxacin, determines the result of these proceed-
ings at least in so far as the first order sought by
Apotex is concerned. It confirms the view expressed
when I dealt with the preliminary issue at the hear-
ing, that is, this Court would not issue an order in
direct contradiction of the order already issued to

fabrication et la vente du Norfloxacin et que cela ne
constituait pas une contrefagon. Merck s’est alors
adressée & la Cour, en application de I’article 6 du
Réglement, pour obtenir le prononcé d’une ordon-
nance interdisant au ministre de délivrer un ADC,
dans le dossier T-1306-93.

Par la suite, Apotex a déposé, au mois d’octo-
bre 1993, T’avis de requéte introduisant la présente
instance et visant I’obtention du redressement déja
décrit, savoir une ordonnance de mandamus et un
jugement déclaratoire portant que le Réglement est
invalide.

C’est la demande de Merck qui a été entendue la
premiére, par ma collégue le juge Simpson, laquelle,
dans une ordonnance rendue le 20 décembre 1995, a
interdit au ministre de délivrer un ADC a Apotex a
I’égard du Norfloxacin. Lorsque la présente demande
a été entendue, Apotex avait porté cette décision en
appel et, peu aprés 1’audience, la Cour d’appel a
rejeté le pourvoi non pas quant au fond, mais pour
le motif préliminaire, soulevé de sa propre initiative,
qu’elle s’estimait liée par des décisions antérieures
de la Cour d’appel établissant que !’entente en appli-
cation de laquelle Apotex se procurerait le médica-
ment constituait une sous-licence et qu’elle était
donc contraire a la licence obligatoire octroyée a une
autre personne, dont Apotex se prévalait. Cette con-
clusion privait de tout fondement la déclaration
d’Apotex selon laquelle elle ne contreferait aucun
brevet, déclaration que le juge Simpson avait esti-
mée non justifiée pour d’autres motifs. (Voir Merck
Frosst Canada Inc. c. Canada (Ministre de la Santé
nationale et du Bien-étre social) (1995), 65 C.P.R.
(3d) 483 (C.F. 1" inst.), le juge Simpson et (1996),
67 C.P.R. (3d) 455 (C.AF.))

La décision de la Cour d’appel, qui a eu pour
effet de confirmer 1’ordonnance de M™ le juge
Simpson prohibant la délivrance d’un ADC a Apotex
relativement au Norfloxacin, détermine 1’issue de la
présente instance a tout le moins quant a la premiére
ordonnance demandée par Apotex. Elle confirme
Iopinion que j’ai exprimée a I’audience, relative-
ment a la question préliminaire, selon laquelle la
Cour refusera de prononcer une ordonnance contre-
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the Minister, and, since this matter was heard, now
upheld by the Court of Appeal.

That decision also makes it unnecessary to reiter-
ate and comment upon submissions made at the
hearing based on the circumstances then prevailing
of two active proceedings in this Court, one at the
Appeal level and this application, said to be between
the same parties in relation to an NOC for the same
drug product.

There were, however, other matters raised in
relation to the preliminary motion which I discussed
briefly in ruling orally that the motion be dismissed.
Those matters and my reasons for dismissing the
motion can be briefly summarized as follows.

It was argued by Merck, supported by Eli Lilly,
that this application, involving Apotex and Merck,
was a duplication and thus an abuse of process,
seeking originally the opposite result in relation to
issue of an NOC from that sought by Merck’s appli-
cation for prohibition already before the Court when
this application was filed. At the time this applica-
tion was filed and until June 1994, Apotex did not
include public reference in its application that it
related to Norfloxacin, a matter it was ordered by
the Court to clarify in June 1994.

I was not prepared at this stage, despite duplica-
tion of proceedings, to dismiss or stay the Apotex
motion. I did indicate I would not issue an order
directing action contradictory that ordered by
Madam Justice Simpson in the Merck application,
the order subsequently upheld, in effect, by the
Court of Appeal. Thus, the first form of relief
sought by Apotex was not to be considered: how-
ever, in this same application, a declaration is
sought concerning alleged invalidity of the Regula-
tions, and other parties, by orders of the Court some
months ago, have been added to these proceedings
as intervenors and have obviously prepared substan-
tial records and argument concerning the application
for a declaratory order.

disant directement les termes de I’ordonnance visant
déja le ministre, laquelle, depuis l’audience, a été
confirmée par la Cour d’appel.

Cette décision fait également qu’il est inutile de
répéter ou de commenter les observations formulées
a laudience et liées aux circonstances des deux
instances dont la Cour était alors saisie, la présente
demande et ’appel, lesquelles intéressaient les mé-
mes parties et portaient toutes deux sur la délivrance
d’un ADC relativement au méme médicament.

Toutefois, d’autres questions se sont posées en
rapport avec la requéte préliminaire. Je les ai analy-
sées briévement lorsque j’ai concly, a 1’audience, au
rejet de la requéte. Voici un bref résumé de ces
questions et des motifs fondant le rejet.

Merck, appuyée par Eli Lilly, a soutenu que la
présente instance entre Apotex et elle, qui visait
originalement un résultat opposé a celui que Merck
poursuivait dans la demande d’ordonnance d’inter-
diction dont elle avait déja saisi la Cour relativement
a la délivrance d’un ADC, constituait un dédouble-
ment et donc un abus de procédure. A la date du
dépot de la présente demande, Apotex ne mention-
nait pas qu’elle visait le Norfloxacin, et la Cour lui a
ordonné, au mois de juin 1994 de clarifier cette
question.

En dépit de la duplication procédurale, je n’étais
pas disposé, & ce stade, a rejeter ou a suspendre la
demande d’Apotex. J’ai cependant déclaré que je
n’ordonnerais rien qui irait directement a I’encontre
de I’ordonnance rendue par M™ le juge Simpson
relativement a la demande soumise par Merck, or-
donnance qui a par la suite été maintenue, dans les
faits, par la Cour d’appel. Par conséquent, je ne puis
envisager I’octroi du premier redressement demandé
par Apotex. Cette derniére, toutefois, sollicite égale-
ment un jugement déclaratoire portant que le Reégle-
ment est invalide, et d’autres parties sont intervenues
a linstance, a la suite d’ordonnances rendues par la
Cour il y a quelques mois, et ont, de toute évidence,
préparé a fond leur dossier et leur argumentation en
ce qui concerne la demande de jugement déclaratoi-
re.
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On behaif of the Attorney General, with support
of Merck, Eli Lilly and PMAC, it is submitted that
the declaratory relief here sought is really secondary
or incidental to Apotex’ main objective, to obtain an
order for grant of an NOC for Norfloxacin, as the
terms of the application indicate by reference to the
issue of an NOC within the terms of the declaration
sought, i.e. an order:

(b) declaring that the Patented Medicines (Notice of
Compliance) Regulations are ultra vires subsection 55.2(4)
of the Patent Act and that the Respondent Minister is
accordingly not impeded by same in any way in the grant
of the Notice of Compliance sought under paragraph (a).

In my view, that reference in the words of the
originating motion concerning the implications of a
finding that the Regulations are ultra vires, does not
preclude the Court from considering the application
for a declaration concerning the validity of the Re-
gulations. Further, the suggestion that Apotex has no
standing to seek a declaration of the nature here in
issue, based on the test for standing to contest public
interest issues as discussed in Canadian Council of
Churches v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1992] 1 S.C.R. 236 is not helpful in
this case. It ignores the fact that Apotex as a leading
manufacturer and seller of generic drugs, with a
long record of challenging regulatory authority in
this Court and elsewhere, has a vital interest in the
question raised by the application for declaratory
relief. That interest is clearly shared by CDMA and
that underlies the grant of standing to the association
as an intervenor, with leave to address one aspect
related to the issue of invalidity of the Regulations
that concerns only that association. Supporting the
validity of the Regulations underlies the grant of
status to PMAC as an intervenor in light of its inter-
ests and that of its members. The interests of
Apotex, of CDMA and of PMAC in my view are
directly affected by the Regulations here questioned
and each has a genuine interest in their validity.

L’avocat du procureur général soutient, avec ’ap-
pui de Merck, d’Eli Lilly et de I’ACIM, que la
demande de jugement déclaratoire est en réalité un
moyen accessoire par lequel Apotex cherche a at-
teindre son objectif principal: P’obtention d’une
ordonnance visant ’octroi d’'un ADC a I’égard du
Norfloxacin, ainsi que le démontre le libellé em-
ploy¢ dans la demande pour décrire le jugement
déclaratoire sollicité, savoir une ordonnance:

[TRADUCTION] b) déclarant que le Réglement sur les
médicaments brevetés (avis de conformité) est ultra vires
du paragraphe 55.2(4) de la Loi sur les brevets et décla-
rant que le ministre intimé n’est en conséquence aucune-
ment entravé par le Réglement en question en ce qui
concerne la délivrance de I’avis de conformité demandé en
a).

Selon moi, la mention, dans le libellé de la re-
quéte introductive d’instance, des conséquences
pouvant découler d’un jugement déclarant le Régle-
ment ultra vires n’interdit pas a la Cour d’examiner
la demande de jugement déclaratoire relative a la
validit¢ du Réglement. En outre, n’est pas pertinent
en I’espéce ’argument selon lequel le critére établi
dans 1’arrét Conseil canadien des Eglises c. Canada
(Ministre de I'Emploi et de I'Immigration), [1992] 1
R.C.S. 236, quant a la qualité requise pour agir aux
fins de la contestation de questions d’intérét public,
fait qu’Apotex n’aurait pas qualité pour demander un
tel jugement déclaratoire. En effet, cet argument ne
tient pas compte du fait qu’Apotex, en sa qualité de
principale société de fabrication et de vente de médi-
caments génériques habituée a contester, devant cette
Cour ou ailleurs, I'autorité réglementaire, a un inté-
rét capital dans la résolution de la question soulevée
par la demande de jugement déclaratoire. L’ ACFPP
partage évidemment cet intérét, et c’est ce qui expli-
que qu’elle ait ét¢ autorisée a intervenir a 1’égard
d’un aspect de la question de P'invalidité du Régle-
ment qui la concerne exclusivement. L’ACIM, de
son coté, a obtenu le statut d’intervenante pour dé-
fendre la validité du Réglement, en raison de son
intérét et de celui de ses membres dans cette ques-
tion. Le Reéglement a, selon moi, des incidences
directes sur les intéréts d’Apotex, de I’ACFPP et de
I’ACIM, et chacune d’entre elles a un intérét vérita-
ble dans la résolution de la question de sa validité.
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It is urged there is a more effective way to bring
the issue before the Court, in any of the regular
proceedings for an order under the Regulations.
Apotex urges that it is not clear that course of action
is open in proceedings under section 6 of the Regu-
lations, for the only relief expressly available in
those proceedings is an order to prohibit the Minis-
ter from issuing an NOC, and the generic company,
having applied for an NOC, can only argue the
issues arising in regard to the notice of allegation
under section 5. I am not persuaded that the position
urged by Apotex precludes a generic producer from
raising, in proceedings under section 6, the issue of
the invalidity of the Regulations. In my opinion, the
basic issue of the validity of the law which is sought
to be enforced by court order may be raised in any
proceedings, on constitutional or on administrative
law grounds, whether or not there be specific refer-
ence to such a ground arising under the law in ques-
tion, That, it seems to me, is a fundamental feature
of a society based upon the rule of law, as our
society is. '

Thus, in my opinion, Apotex might well have
raised its submission that the Regulations are invalid
when the Merck application for prohibition was
considered by Madam Justice Simpson. It did not do
so. Merck maintains that Apotex relied upon the
Regulations in those earlier proceedings and it is an
abuse of process to now question their validity.
Indeed, it is urged that on the broad principle of res
Judicata, this proceeding is an abuse of process.

On behalf of Merck it is submitted that a party is
obliged to bring forward at one time all grounds
which are relevant to the relief being sought. In Yar
Tung Investment Co. Ltd. v. Dao Heng Bank Ltd.,
[1975] A.C. 581, at page 590, the Privy Council
stated:

... there is a wider sense in which the doctrine [of res
Judicata] may be appealed to, so that it becomes an abuse
of process to raise in subsequent proceedings matters
which could and therefore should have been litigated in
earlier proceedings. The locus classicus of that aspect of
res judicata is the judgment of Wigram V.-C. in

On m’a fait valoir qu’il était plus efficace de
saisir la Cour de cette question dans le cadre des
instances relatives aux ordonnances prévues par le
Réglement. Apotex objecte qu’il n’est pas certain
que larticle 6 du Réglement autorise cette fagon de
procéder, car le seul recours expressément prévu est
I’ordonnance interdisant au ministre de délivrer un
ADC et les seuls arguments invocables par une
société de produits pharmaceutiques génériques
ayant sollicité un ADC sont ceux qui ont trait aux
questions soulevées a I’égard de I’avis d’allégation
prévu a I’article 5. Je ne suis pas convaincu qu’il est
impossible & un fabricant de médicaments génériques
de contester la validité du Réglement dans le cadre
de la procédure prévue a I’article 6. Selon moi, la
question fondamentale de la validité du texte de loi
qu’on demande & un tribunal d’appliquer peut étre
soulevée dans toute instance, sur la base de motifs
d’ordre constitutionnel ou administratif, que Ic texte
de loi prévoie ou non ce type de contestation. Il
s’agit, & ce qu’il me semble, de 1'une des caractéris-
tiques essentielles d’une société reposant, comme la
notre, sur le principe de la primauté du droit.

J’estime, par conséquent, qu’Apotex aurait trés
bien pu soulever ’argument de I’invalidité du Régle-
ment au cours de l’examen, par M™ le juge
Simpson, de la demande d’ordonnance d’interdiction
soumise par Merck. Elle ne I’a pas fait. Merck fait
valoir qu’au cours de cette instance antéricure
Apotex s’est appuyée sur le Réglement et qu’en en
contestant maintenant la validité elle commet un
abus de procédure. De fait, Merck soutient que,
suivant le principe général de la chose jugée, la
présente instance est un recours abusif,

L’avocat de Merck a plaidé que les parties doivent
soumettre dans la méme instance tous les moyens
pertinents invoqués au soutien du redressement de-
mandé. Dans ’arrét Yar Tung Investment Co. Ltd. v.
Dao Heng Bank Ltd., [1975] A.C. 581, le Conseil
privé a affirmé (2 la page 590):

[TRADUCTION] ... la doctrine [de la chose jugée] peut
étre invoquée, d’une fagon plus générale, de sorte que
soulever dans une instance subséquente des questions qui
pouvaient et, par conséquent, qui auraient dii, étre débat-
tues dans une instance antérieure constitue un emploi
abusif des procédures. Le passage classique cité & propos
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Henderson v. Henderson (1843) 3 Hare 100, 115, where
the judge says:

“

. where a given matter becomes the subject of liti-
gation in, and of adjudication by, a court of competent
jurisdiction, the court requires the parties to that litiga-
tion to bring forward their whole case, and will not
(except under special circumstances) permit the same
parties to open the same subject of litigation in respect
of matter which might have been brought forward as
part of the subject in contest, but which was not
brought forward, only because they have, from negli-
gence, inadvertence, or even accident, omitted part of
their case. The plea of res judicata applies, except in
special cases, not only to points upon which the court
was actually required by the parties to form an opinion
and pronounce a judgment, but to every point which
properly belonged to the subject of litigation, and which
the parties, exercising reasonable diligence, might have
brought forward at the time.”

The shutting out of a “subject of litigation™—a power
which no court should exercise but after scrupulous exam-
ination of the circumstances—is limited to cases where
reasonable diligence would have caused a matter to be
earlier raised; moreover, although negligence, inadver-
tence or even accident will not suffice to excuse, never-
theless “special circumstances” are reserved in case justice
should be found to require the non-application of the
rule. . . .

The Vice-Chancellor’s phrase “every point which
properly belonged to the subject of litigation” was
expanded in Greenhalgh v. Mallard [1947] 2 All ER.
255, 257, by Somervell L.J.:

“, .. res judicata for this purpose is not confined to the
issues which the court is actually asked to decide, but
... it covers issues or facts which are so clearly part of
the subject matter of the litigation and so clearly could
have been raised that it would be an abuse of the pro-
cess of the court to allow a new proceeding to be
started in respect of them.”

The Supreme Court of Canada followed the prin-
ciple cited above from Henderson [Henderson v.
Henderson (1843), 3 Hare 100] in Grandview (Town
of) v. Doering, [1976] 2 S.CR. 621, at page 634
and for the majority, Mr. Justice Ritchie also made
reference at pages 636-637 to Fenerty v. The City of
Halifax (1920), 50 D.L.R. 435 (N.S.S.C.), at pages
437-438, where it was said:

The doctrine of res judicata is founded on public policy
so that there may be an end to litigation, and also to

de cet aspect de la théorie de la chose jugée provient des
motifs du vice chancelier Wigram dans ’arrét Henderson
¢. Henderson (1843), 3 Hare 100, 115:

« .. si un point donné devient litigieux et qu’un tribu-
nal compétent le juge, on exige des parties qu’elles
soumettent toute leur cause et, sauf dans des circonstan-
ces spéciales, on n’autorisera pas ces parties a rouvrir le
débat sur un point qui aurait pu étre soulevé lors du
litige, mais qui ne I’a pas été pour ’'unique raison qu’el-
les ont omis de soumettre une partie de leur cause, par
négligence, inadvertance ou méme par accident. Le
plaidoyer de la chose jugée porte, sauf dans des cas
spéciaux, non seulement sur les points sur lesquels les
parties ont en fait demandé au tribunal d’exprimer une
opinion et de prononcer jugement, mais sur tout point
qui faisait objectivement partie du litige et que les par-
ties auraient pu soulever a I’époque, si elles avaient fait
preuve de diligence.»

L’exclusion d’un «point litigieux», qui ne devrait étre
décidée qu’apres un examen minutieux des circonstances,
se limite aux seuls cas ou le point aurait pu étre soulevé
plus tot si la partie avait fait preuve de diligence raisonna-
ble. De plus, la réserve des «circonstances spéciales»
existe, en dépit du fait que la négligence, I’inadvertance
ou I’accident ne puissent justifier I’omission, pour les cas
ou il s’impose, pour que justice soit rendue, de ne pas
appliquer la régle . . .

Le juge Somervell a explicité, dans la décision
Greenhalgh v. Mallard [1947] 2 All E.R. 255, 257, la
phrase suivante du vice chancelier «tout point qui faisait
objectivement partie du litige»:

« .. la chose jugée, pour cette fin, ne s’applique pas
qu’aux seules questions qu’un tribunal est expressément
appelé a trancher, mais . . . elle vise les questions ou les
faits qui relevent si clairement de 1’objet du litige et qui
auraient si manifestement pu étre soulevés que de per-
mettre 'ouverture d’une autre instance a leur égard
équivaudrait a un abus de procédure.»

La Cour supréme du Canada a suivi, dans ’arrét
Grandview (ville de) c¢. Doering, [1976] 2 R.C.S.
621 (4 la page 634), le principe énoncé dans ’arrét
Henderson [Henderson v. Henderson (1843), 3 Hare
100]. Le juge Ritchie, qui signait les motifs des
juges majoritaires, a également cité, aux pages 636
et 637, le passage suivant de la décision Fenerty v.
The City of Halifax (1920), 50 D.L.R. 435 (C.S.N.E)
(4 la page 437):

[TRADUCTION] La doctrine de la chose jugée se fonde sur
le concept de ’ordre public de fagon & pouvoir mettre fin
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prevent the hardship to the individual of being twice
vexed for the same cause. The rule which I deduce from
the authorities is that a judgment between the same parties
is final and conclusive, not only as to the matters dealt
with, but also as to questions which the parties had an
opportunity of raising.

Ritchie J. also referred to Fidelitas Shipping Co.,
Ltd. v. V/O Exportchleb, [1965] 2 All ER. 4 (C.A)),
at page 9, where Lord Denning said:

The rule then is that each party must use reasonable dili-
gence to bring forward every point which he thinks would
help him. If he omits to raise any particular point, from
negligence, inadvertence, or even accident (which would
or might have decided the issue in his favour), he may
find himself shut out from raising that point again, at any
rate in case where the self-same issue arises in the same
or subsequent proceedings. But this again is not an inflex-
ible rule. It can be departed from in special circumstances.

Merck submits it is now an abuse of process for
Apotex to raise this issue, which ought to have been
and could have been raised before Madam Justice
Simpson; it might, if raised, have been determinative
of her decision.

While I am clear that Apotex might have raised
its claim of the invalidity of the Regulations in the
earlier proceedings, 1 concede that has not earlier
been determined, nor so far as I am aware, has the
issue been raised in other proceedings under the
Regulations. When the Apotex application was initi-
ated some seven months after the Regulations came
into force and there was little jurisprudence about
them, it may have been less clear to those involved
that validity of the Regulations could have been
challenged by defending against their application by
a party that had acted under the provisions to file a
notice of allegation. Jurisprudence developing in
regard to the Regulations did establish that proceed-
ings under section 6 did not finally resolve all rights
of the parties. They are not proceedings to determine
infringement or validity of the patent in issue (see
Merck Frosst Canada Inc. v. Canada (Minister of
National Health and Welfare) (1994), 55 C.P.R. (3d)
302 (F.C.A.) and David Bull Laboratories (Canada)

a un litige et empécher qu’un individu soit poursuivi une
deuxieme fois au regard d’une méme affaire. Selon moi,
la jurisprudence a établi la régle qu’un jugement entre les
mémes parties est final et concluant, non seulement a
I’égard des questions examinées, mais également a 1’égard
des questions que les parties auraient pu soulever.

Le juge Ritchie a également cité la décision Fideli-
tas Shipping Co., Ltd. v. V/O Exportchleb, [1965] 2
All ER. 4 (C.A), (a la page 9), dans laquelle lord
Denning affirmait:

[TRADUCTION] La régle veut alors que chaque partie doit
faire preuve de diligence pour invoquer tous les points
susceptibles de la favoriser. Si une partie, soit par négli-
gence, inadvertance ou méme accident, omet de soulever
un point particulier (qui lui aurait permis, ou peut-étre
permis d’obtenir gain de cause), ¢lle peut se voir refuser
Poccasion de soulever a nouveau ce point-la, du moins
dans la méme action et dans toute action subséquente
portant sur le méme litige. Mais cette régle n’est pas, elle
non plus, inflexible. Certaines circonstances spéciales
permettent de s’en écarter.

Merck affirme qu’en soulevant maintenant cette
question, qui aurait dii et aurait pu étre soulevée
devant M™ le juge Simpson et qui aurait pu é&tre
déterminante pour sa décision, Apotex commet un
abus de procédure.

Bien qu’il ne fasse pas de doute pour moi
qu’Apotex aurait pu invoquer I’invalidité du Reégle-
ment dans l’instance antérieure, je reconnais qu’il
n’a pas été statué sur cette question et que, pour
autant que je sache, le point n’a pas non plus été
soulevé dans une autre instance fondée sur le Régle-
ment. Apotex a présenté sa demande quelque sept
mois aprés 'entrée en vigueur du Réglement, alors
que les fribunaux avaient rendu peu de décisions a
son sujet. La possibilité, pour les parties ayant dé-
posé un avis d’allégation sous le régime du Regle-
ment, de se défendre contre I’application du texte
réglementaire en plaidant I'invalidité de celui-ci a pu
ne pas apparaitre aussi clairement aux intéressés. La
jurisprudence qui s’est élaborée concernant le Reégle-
ment a établi que les instances fondées sur 1’article 6
ne ménent pas 4 des décisions définitives sur tous
les droits des parties. Elles ne visent pas & détermi-
ner s’il y a eu contrefagcon du brevet en cause ou
statuer sur la validité de celui-ci (voir Merck Frosst
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Inc. v. Pharmacia Inc., [1995] 1 F.C. 588 (C.A))).
Rather, they merely determine whether the allega-
tion, of one seeking to compare its product with a
patented product for which the NOC had been
granted, that there would not be infringement of an
existing patent, appears to be justified. If not, the
issue of a second NOC in relation to the product is
to be prohibited. But other proceedings, for invalid-
ity, are not precluded.

The fact that other proceedings may be initiated,
to resolve other issues concerning the interests of
the parties, was here relied upon by Apotex to urge
that the decision of Simpson J. prohibiting the issue
of an NOC for Norfloxacin was not a “final deci-
sion”, but one comparable to an interlocutory injunc-
tion, pending final determination of the rights of the
parties. Thus, these proceedings before me were to
be perceived not as a collateral attack on the order
of Simpson J., but as a process for determining an
issue, not previously addressed, upon which the
rights of the parties were dependent, i.e. the validity
of the Regulations. I accept that in so far as this
application seeks declaratory relief, it is not an
attack directly on the determination of Madam Jus-
tice Simpson. It is here raised, as it might have been
raised, in my opinion, in any proceedings under the
Regulations. In itself, the claim for declaratory relief
is no more a collateral attack on the order of
Simpson J. than it is upon other orders of prohi-
bition issued in other proceedings under the Regula-
tions.

Nevertheless, | do not agree that the order of
Simpson J. was not a final order in relation to the
application of the Regulations in light of the issues
raised before her. It was a final order in the sense
that it was subject to variation only upon a success-
ful appeal, and the Court of Appeal declined to vary
that order. It was not an order this Court could vary

Canada Inc. c. Canada (Ministre de la Santé natio-
nale et du Bien-étre social) (1994), 55 C.P.R. (3d)
302 (C.AF.) et David Bull Laboratories (Canada)
Inc. c¢. Pharmacia Inc., [1995] 1 C.F. 588 (C.A.)).
Elles ont simplement pour objet de déterminer le
bien-fondé de ’allégation selon laquelle il n’y aurait
pas contrefagon d’un brevet existant par une partie
qui souhaite comparer son produit a un produit bre-
veté visé par un ADC. Si le tribunal conclut que
I’allégation n’est pas fondée, il doit interdire 1’octroi
d’un second ADC. Mais rien ne s’oppose a l’intro-
duction d’autres instances, pour invalidité.

Apotex a plaidé en 'espéce qu’il était possible
d’introduire une nouvelle instance afin de résoudre
d’autres questions touchant les droits des parties,
pour appuyer sa prétention voulant que la décision
de M™ le juge Simpson d’interdire 1’octroi d’un
ADC a I’égard du Norfloxacin n’était pas une «déci-
sion finale», mais une décision s’apparentant a une
injonction interlocutoire, rendue en attendant qu’il
soit statué de fagon définitive sur les droits des
parties. Ainsi, il me fallait considérer la présente
instance non comme une attaque indirecte de I’or-
donnance de M™ le juge Simpson, mais comme un
processus visant le Réglement d’une question, qui
n’avait pas été soulevée jusque la, dont dépendaient
les droits des parties, savoir la question de la validité
du Réglement. Je conviens que dans la mesure ou la
présente requéte vise le prononcé d’un jugement
déclaratoire, elle n’attaque pas directement 1’ordon-
nance de M™ le juge Simpson. Elle est présentée en
I’espéce comme elle aurait pu 1’étre, selon moi, dans
toute instance fondée sur le Réglement. En elle-
méme, la demande de jugement déclaratoire ne
constitue pas pius une attaque indirecte contre I’or-
donnance de M™ le juge Simpson que contre d’au-
tres ordonnances d’interdiction rendues dans d’autres
instances fondées sur le Réglement.

Je ne puis convenir, néanmoins, que cette ordon-
nance n’était pas un jugement définitif relativement
a DPapplication du Réglement quant aux questions
dont elle était saisie. Il s’agissait d’une ordonnance
finale au sens ot elle ne pouvait étre modifiée qu’a
I’issue d’un appel, et la Cour d’appel a refusé de la
modifier. Ce n’était pas une ordonnance que la Cour
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directly, or one it would affect indirectly by issue of
a contradictory order in similar circumstances.

I am not, however, prepared to apply the broad
principle of res judicata to dismiss or stay the hear-
ing in relation to the application for declaratory
relief, as urged by the respondents here and PMAC
and Eli Lilly. To dismiss or to stay proceedings
would be an exercise of discretion and in an appro-
priate case, this Court has dismissed an action based
on the doctrine of res judicata broadly applied,
sometimes referred to as an issue estoppel. (See
Musqueam Indian Band v. Canada (Minister of
Indian and Northern Affairs), [1990] 2 F.C. 351
(T.D.), per Joyal J.) In my opinion, the circum-
stances here are different, and the case is one that is
special, as referred to in Yat Tung Investments,
supra, where justice would appear to require “the
non-application of the rule” of res judicata to an
issue that might have been brought forward in
earlier proceedings.

The factors which lead me to conclude that it is
not in the interest of justice to dismiss or stay the
application without hearing the case for declaratory
relief are these. First, there may well have been
some uncertainty about raising the issue of invalidity
in the earlier proceedings. While in my view there
should not have been, it is surprising that the matter
was not raised in any other proceeding under or
with reference to the Regulations. Second, there
have been parties added to these proceedings as
intervenors, who also have an interest in the issue of
the validity of the Regulations and they, as well as
the parties, have spent considerable time and effort
in preparation for hearing the matter, effort which
would be repeated at least in part if the issue were
not here dealt with but left for another day in some
other proceedings. Third, intervention and prepara-
tion by third parties in section 6 proceedings under
the Regulations might well be difficult, especially
because of time limits fixed by statute for determi-
nation whether an order of prohibition should issue.
Finally, it is important that the validity of the Regu-
lations, here questioned, be resolved not only for

pourrait modifier directement ou qu’elle pourrait
altérer indirectement en rendant une ordonnance
contraire dans des circonstances similaires.

Je ne suis pas disposé pour autant a appliquer le
principe général de la chose jugée pour rejeter ou
suspendre 1’audition de la demande de jugement
déclaratoire, comme les intimées, 'ACIM et Eli
Lilly m’exhortent a le faire. Le rejet ou la suspen-
sion d’une instance reléve de I’exercice d’un pouvoir
discrétionnaire et, dans un cas qui s’y prétait, la
Cour a rejeté une action par application générale de
la théorie de la chose jugée aussi appelée issue
estoppel. (Voir Bande indienne Musqueam c.
Canada (Ministre des Affaires indiennes et du Nord
canadien), [1990] 2 C.F. 351 (1" inst.), le juge
Joyal.) A mon avis, les circonstances de la présente
espece sont différentes et peuvent étre considérées
comme des circonstances particuliéres, aux termes
de ’arrét Yat Tung Investments, précité, on il s’im-
pose, pour que justice soit rendue, de «ne pas appli-
quer la régle» de la chose jugée a I’égard d’une
question qui aurait pu étre soulevée dans une ins-
tance antérieure.

Voici sur quels facteurs je me fonde pour conclure
qu’il n’est pas dans I'intérét de la justice de rejeter
ou de suspendre sans I’entendre la présente demande
de jugement déclaratoire. Premiérement, il se peut
que la possibilité de plaider I’invalidité du Reégle-
ment ne soit pas apparue clairement auparavant.
Bien qu’a mon avis, le doute n’ait pas été fondé, il
est surprenant que ce point n’ait pas été débattu dans
une aufre instance relative au Reglement. Deuxie¢me-
ment, des interventions ont été autorisées dans la
présente instance, et les intervenantes aussi ont un
intérét a 1’égard de la question de la validité du
Réglement. Comme les parties, elles ont consacré
beaucoup de temps et d’énergie a se préparer pour
I’audience, et il leur faudrait recommencer le travail,
au moins partiellement, si la Cour n’examinait pas la
question et s’en remettait au hasard d’une autre
instance. Troisiémement, obtenir 1’autorisation d’in-
tervenir dans une affaire relevant de Darticle 6 et
préparer I’intervention n’est pas une tiche facile en
raison, particuliérement, des délais applicables en
matiére d’ordonnance d’interdiction. Finalement, la
question de la validit¢é du Réglement soulevée en
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those directly affected by a determination in relation
to a particular application for an NOC, but for
others as well, and the hearing here arranged will
resolve the question, subject only to appeal. In my
view, it is in the interest of justice that the hearing
proceed.

Thus, the preliminary motion by Merck to dismiss
the application or stay the proceedings was dis-
missed at the hearing. The Court then heard argu-
ment on the merits of Apotex’ application for a
declaratory order that the Regulations are invalid. I
turn to the merits of the relief so claimed.

Statutory Authorization for the Regulations

Apotex argues that the Regulations are not within
the authority conferred on the Governor in Council
by subsection 55.2(4) of the Patent Act as amended.
Relevant portions of section 55.2 have been set out
earlier in these reasons in the review of the back-
ground leading to enactment of the amending Act in
early 1993.

Apotex does not contest the broad purpose of the
amending Act as described by Mr. Justice
Robertson, speaking for the Court of Appeal, in
Apotex Inc. v. Canada (Attorney General), [1994] 1
F.C. 742, at page 754; appeal dismissed, [1994] 3
S.C.R. 1100. That purpose was to abolish compul-
sory licences, “to protect innovator pharmaceutical
companies’ distribution and sales rights to patented
drugs . .. a reversal of government policy adopted
by Parliament in 1923”. In addition, in my view, it
was clearly an important subsidiary purpose of the
Act, in protecting those rights, to permit, pursuant to
subsection 55.2(4), the making of regulations to link
existing patent rights and the grant of any required
government approval, for use, such as an NOC, of
products or processes subject to those patent rights.

Apotex submits that by subsection 55.2(4), Parlia-
ment did not intend to grant regulatory authority to
the Governor in Council, for any or all purposes.

I’espece intéresse plus que les seules personnes
directement touchées par une décision relative a une
demande particuliére d’ADC. Il importe donc de Ia
trancher, ce qui sera fait au cours de la présente
audience, sous réserve d’un appel. Je suis d’avis
qu’il est dans l'intérét de la justice de procéder a
I’audience.

C’est pourquoi, la requéte préliminaire présentée
par Merck afin d’obtenir le rejet de la demande ou
la suspension de I’instance a été rejetée a I’audience.
La Cour a alors entendu I’argumentation concernant
le fond de la demande de jugement déclaratoire
portant que le Réglement est invalide, et voici les
motifs de sa décision en cette matiére.

Pouvoir 1égal de réglementation

Apotex soutient que la prise du Réglement excéde
les pouvoirs conférés au gouverneur en conseil par
le paragraphe 55.2(4) de la Loi sur les brevets et de
ses modifications. Les passages pertinents de 1’arti-
cle 55.2 ont déja été cités dans les présents motifs,
dans la section retragant 1’historique de 1’adoption de
la Loi modificatrice au début de 1993.

Apotex ne remet pas en question 1’objectif général
de la Loi modificatrice tel que I’a décrit le juge
Robertson dans les motifs qu’il a rendus pour la
Cour d’appel dans l’affaire Apotex Inc. c¢. Canada
(Procureur général), [1994] 1 C.F. 742 (aux pages
754 et 755); appel rejeté, [1994] 3 R.C.S. 1100:
’abolition des licences obligatoires afin de «protéger
les droits des sociétés pharmaceutiques innovatrices
de distribuer et de vendre des médicaments brevetés
. .. un changement radical de la politique gouverne-
mentale adoptée par le Parlement en 1923». J’estime
en outre que, pour la protection de ces droits, la Loi
visait également I’important objectif accessoire de
permettre, sous le régime du paragraphe 55.2(4), la
prise de réglements pour lier les droits de brevet

existants et ’octroi de toute approbation gouverne-

mentale requise, telle ’ADC, quant a I'utilisation de
produits ou de processus protégés par ces brevets.

Apotex affirme qu’en édictant le paragra-
phe 55.2(4), le 1égislateur n’avait pas I’intention de
conférer au gouverneur général un pouvoir de régle-
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Rather, the words of section 55.2 are said to be
clear that Parliament intended the regulation of
patents in general, not limiting that section to phar-
maceutical patents. Further, it is urged the exception
from infringing activity under subsection 55.2(2), for
purposes of stockpiling goods subject to another’s
patent for a limited period of six months prior to
expiry of the patent, a time now fixed under subsec-
tion 55.2(3), does not stand alone, but is applicable
to one who has used an invention of another for
purposes of seeking regulatory approval under sub-
section 55.2(1). I am prepared to accept that inter-
pretation, but I do not agree with all of the implica-
tions Apotex draws from this and from subsection
55.2(4).

In Apotex’ view, the last of these subsections is
conditional upon or limited by two qualifications,
the authority to regulate must be “necessary for
preventing the infringement of a patent” and must
be related to infringement “by any person who
makes, constructs, uses or sells a patented invention
in accordance with subsection (1) or (2)”. The pur-
pose of the subsection is said to be authorizing
regulations only with regard to preventing infringe-
ment by those who have the benefit of the excep-
tions in subsections (1) and (2). Seen in this way,
subsection 55.2(4) is limited to regulations to pre-
vent infringement by one who uses another’s patent
for development of a patented product for regulatory
approval, and one having done so also has the bene-
fit of the exemption for stockpiling the product
during the last six months before expiry of the pa-
tent.

For Apotex, it is argued that the description of the
Regulations, included in the Regulatory Impact
Analysis Statement accompanying their publication,
supports its interpretation. In my view, it hardly
needs stating that that statement has no authoritative
significance for construction of the Act or the Regu-
lations.

It is argued that since its NDS application to
acquire an NOC was originally submitted in 1989,

mentation général ou particulier. Le libellé du para-
graphe 55.2 indiquerait manifestement, plutét, que le
Parlement voulait pourvoir a la régulation des bre-
vets en général, sans la limiter aux brevets pharma-
ceutiques. Elle fait valoir en outre que I’exception de
non-contrefagon prévue au paragraphe 55.2(2) a
I’égard du stockage d’articles visés par un brevet
appartenant a un tiers, pendant la période restreinte
des six mois précédant 1’expiration du brevet — unc
période maintenant fixée en vertu du paragra-
phe 55.2(3) — ne peut s’interpréter seule, mais
qu’elle s’applique a qui a utilisé I'invention d’un
tiers dans le but de demander I’approbation régle-
mentaire prévue au paragraphe 55.2(1). Je suis dis-
posé & accepter cette interprétation, mais je ne puis
souscrire a toutes les conclusions qu’Apotex tire de
celle-ci et du paragraphe 55.2(4).

Selon Apotex, deux réserves limitent ’application
du dernier de ces paragraphes: I’exercice du pouvoir
de réglementation doit étre nécessaire pour «empé-
cher la contrefagon de brevet d’invention» et doit
avoir trait a la contrefagon «par Iutilisateur, lc fabri-
cant, le constructeur ou le vendeur d’une invention
brevetée au sens des paragraphes (1) ou (2)». Ce
paragraphe aurait pour but de n’autoriser la prise de
réglements que pour prévenir toute contrefagon de la
part de ceux qui jouissent des exceptions prévucs
aux paragraphes (1) et (2). Vu de cette facon, le
paragraphe 55.2(4) ne permet que les réglements
visant & empécher les contrefagons par ceux qui sc
servent du brevet d’un tiers pour élaborer un produit
breveté a des fins d’approbation réglementaire; cn
outre, ces personnes peuvent invoquer l’exception
permettant le stockage du produit durant les six mois
précédant I’expiration du brevet.

Apotex prétend que la description du Reéglement
qui figure dans le Résumé de 1’étude d’impact de la
réglementation accompagnant sa publication appuie
cette interprétation. Est-il besoin de rappeler que ce
résumé ne peut influer d’aucune fagon sur Iinterpré-
tation de la Loi ou du Réglement?

On me fait valoir que depuis qu’elle a initialement
soumis sa PDN pour obtenir un ADC, en 1989,
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even if it might have been modified in ongoing
discussions with staff of the Health Protection
Branch, Apotex did not have the benefit of the
exemption for developing its product for regulatory
approval. Yet the Regulations specifically apply to
applications still to be determined, like that of
Apotex for Norfloxacin, pursuant to section 5, which
provides

5. (1) Where a person files or, before the coming into
force of these Regulations, has filed a submission for a

méme si celle-ci a pu étre modifiée au cours des
discussions qui se sont poursuivies avec le personnel
de la Direction générale de la protection de la santé,
Apotex n’a pas pu se prévaloir de I’exception pour
€élaborer son produit en vue de recevoir 1’ autorisation
réglementaire. Pourtant le Réglement s’applique
expressément aux demandes encore pendantes,
comme celle qu’Apotex a présentée relativement au
Norfloxacin. L’article 5 prévoit ce qui suit:

5. (1) Lorqu’une personne dépose ou, avant la date

d’entrée en vigueur du présent réglement, a déposé une

_ notice of compliance in respect of a drug and wishes to

compare that drug with, or make a reference to, a drug
that has been marketed in Canada pursuant to a notice of
compliance issued to a first person. ... [Emphasis
added.]

Apotex urges that this express provision for appli-
cations already filed goes beyond the authority
granted under subsection 55.2(4). Moreover, the
Regulations make no specific reference to subsec-
tions (1) and (2) of section 55.2 or the exemptions
provided by them. In all of its nine outstanding
applications when the Regulations came into force,
Apotex is said not to have had the benefit of those
exemptions.

I am not persuaded that the interpretation of sec-
tion 55.2 and subsection (4) of that provision as
urged by Apotex should be accepted. Rather, the
particular provision must be construed in light of the
purposes of the amending Act and within the con-
text of that Act. The principal purpose as we have
seen was to terminate the system of compulsory
licences, and by section 12, only licences granted
prior to December 20, 1991, a date prior to the
amending Act, were to be effective after February 4,
1993. The construction urged by Apotex would
result in an unusual, indeed almost absurd situation,
with licences granted under the previous Act prior to
December 20, 1991, being recognized as valid, and
no licences granted thereafter under the prior legisla-
tion, which licensing system was repealed by the
amending Act, would be possible except for new
licences, presumably under the legislation now
repealed, for Apotex and others whose outstanding
applications for NOCs were not determined at the
date of the amending Act. Parliament would have to

demande d’avis de conformité a I’égard d’une drogue et
souhaite comparer cette drogue 2 une drogue qui a été
commercialisée au Canada aux termes d’un avis de con-
formité délivré a la premiére personne . . . [Je souligne.]

Apotex prétend que cette disposition visant les
demandes déja soumises outrepasse le pouvoir prévu
au paragraphe 55.2(4). Qui plus est, le Réglement ne
fait aucune mention des paragraphes (1) et (2) de
’article 55.2 ou des exceptions qui y sont énoncées.
Apotex affirme que dans aucune des neuf demandes
qui étaient encore pendantes lorsque le Reglement
est entré en vigueur elle n’a pu bénéficier de ces
exceptions.

L’interprétation de Iarticle 55.2 et de son paragra-
phe (4) préconisée par Apotex n’emporte pas ma
conviction. Il convient plutdt d’interpréter cette
disposition particuliére en fonction des objectifs
poursuivis par la Loi modificatrice et dans le con-
texte de cette Loi. L objet principal du texte de Loi,
ainsi qu’il en a déja été fait mention, est de mettre
fin au régime des licences obligatoires. Aux termes
de article 12, seules les licences octroyées avant le
20 décembre 1991, une date antérieure a 1’adoption
de la Loi modificatrice, demeurent valides aprés le 4
février 1993. L’interprétation recommandée par
Apotex aurait comme conséquence inhabituelle,
voire absurde, que les licences accordées avant le
20 décembre 1991 sous le régime de la loi antérieure
seraient considérées comme valides tandis que les
licences délivrées par la suite sous le régime sup-
primé par la Loi modificatrice ne le seraient pas,
exception faite des nouvelles licences — probable-
ment délivrées en vertu de la loi maintenant abrogée
4 Apotex et aux autres sociétés — a 1’égard desquel-
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expressly provide for such an anomalous result, in
my view, for it would be contrary to the principal
purpose of the amending Act.

It did not do so. Rather the provisions of the
Interpretation Act, R.S.C., 1985, c¢. I-21, are here
applicable. Under that Act, section 12 provides that
every enactment is deemed remedial and is to be
given a fair, large and liberal interpretation to ensure
attainment of its objects. Granting a licence to
Apotex for Norfloxacin, or for any other product for
which it had an outstanding application for an NOC
when the compulsory licensing system was abo-
lished, would surely be contrary to the purpose of
the Act. Rather than such a contrary result, para-
graph 44(c) of the Interpretation Act is applicable.

44, Where an enactment is repealed ... and another

enactment . . . is substituted therefor,

(c) every proceeding taken under the former enactment
shall be taken up and continued under and in conform-
ity with the new enactment in so far as it may be done
consistently with the new enactment.

In this case, the application for an NOC, made
under legislation that provided for a compulsory
licence, was outstanding at the date that legislation
was repealed and replaced by a new legislative
regime. That new legislation abolishes compulsory
licences except for those granted prior to December
20, 1991, and a new system is introduced. That
system is specifically made paramount and prevails
over conflicting legislation or regulations (see sub-
section 55.2(5)). Thus, the amending Act and Regu-
lations thereunder are applicable to an outstanding
NDS application for an NOC, even though that
application is also regulated as to form and content
by the Food and Drug Regulations.

Moreover, ‘while Apotex describes its submission
of an NDS for an NOC, made initially in 1989, as

les les demandes d’ADC n’avaient pas été réglées a .

la date de la Loi modificatrice. A mon avis, il aurait
fallu qu’une conséquence aussi inhabituelle soit
expressément prévue par le législateur, car elle va a
I’encontre de I’objet principal de la Loi modificatri-
ce.

Or, le législateur n’a rien prévu de la sorte, sans
compter que les dispositions de la Loi d'interpréta-
tion, LR.C. (1985), ch. I-21, s’appliquent en ’espé-
ce. L’article 12 de cette Loi dispose que tout texte
de loi est censé apporter une solution de droit et
s’interpréte de la maniére la plus équitable et la plus
large qui soit compatible avec la réalisation de son
objet. L’octroi & Apotex d’une licence a 1'égard du
Norfloxacin ou de tout autre produit a 1’égard duquel
une demande d’ADC était pendante au moment de
I’abolition du régime des licences obligatoires irait
certainement a ’encontre de 1’objet de la Loi. Il faut
plutdt se tourner vers 1’alinéa 44c) de la Loi d'inter-
prétation:

44, En cas d’abrogation et de remplacement, les régles
suivantes s appliquent:

¢) les procédures engagées sous le régime du texte
antérieur se poursuivent conformément au nouveau
texte, dans la mesure de leur compatibilité avee celui-ci;

En Pespece, la demande d’ADC présentée en appli-
cation d’une loi prévoyant un régime de licences
obligatoires était encore pendante au moment ol une
nouvelle loi a aboli ce régime et lui en a substitué
un autre. Cette abolition ne touchait pas les licences
accordées avant le 20 décembre 1991, et la nouvelle
loi prévoyait expressément que le nouveau régime
prévalait sur toute disposition législative ou régle-
mentaire divergente (voir le paragraphe 55.2(5)). Par
conséquent, la Loi modificatrice et le Réglement pris
sous son empire s’appliquent a une PDN pendante
soumise en vue de I'obtention d’'un ADC, méme si
cette demande est aussi régie, quant a sa forme et a
son contenu, par le Réglement sur les aliments et
drogues.

De plus, Apotex prétend a tort qu’elle n’a pas
bénéficié de I’exception prévue par le paragra-
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being without benefit of the exemptions under sub-
section 55.2(1), in fact it does have the benefit of
that provision. Once the opportunity of a compul-
sory licence disappeared with passage of the amend-
ing Act, Apotex’ use of the patented product
Norfloxacin, even though primarily used some years
ago, is still a use continuing as an essential element
of its NOC application. Only subsection 55.2(1)
precludes Apotex’ use from constituting infringe-
ment, Thus, whether it intended to claim it or not,
Apotex has the benefit of that exemption from a
claim of infringement.

-For the Attorney General, the respondent Minister
and for Merck, it is urged that the words of subsec-
tion 55.2(4) are not as described by Apotex; they do
not constitute a condition or words of limitation, i.e.
“by any person who makes, constructs, uses or sells
a patented invention in accordance with subsection
(1) or (2)”. Rather, these are words describing the
general class of persons to whom regulations may
be made applicable. Thus, they do not, as Apotex’
interpretation would do, limit regulations by circum-
stances concerning a particular drug.

The Attorney General and the Minister also urge
that the French version of subsection 55.2(4) sup-
ports the view that the words describe a class of
persons. That is disputed by Apotex for which the
words “au sens de” in the French version mean
“within the meaning of” so that the interpretation
Apotex seeks is supported. In my opinion, the
French version of the introductory words, taken as a
whole, does support the view advocated by the
Ministers. The English text reads

55.2...

(4) The Governor in Council may make such regula-
tions as the Governor in Council considers necessary for
preventing the infringement of a patent by any person
who makes, constructs, uses or sells a patented invention
in accordance with subsection (1) or (2) including, with-
out limiting the generality of the foregoing, regulations

phe 55.2(1) a P’égard de la PDN soumise initiale-
ment en 1989 en vue de [D'obtention d’'un ADC.
Lorsque ’adoption de la Loi modificatrice a fait
disparaitre la possibilité d’obtenir une licence obliga-
toire, I'utilisation par Apotex du produit breveté
Norfloxacin, méme si elle avait principalement eu
lieu quelques années auparavant, a continué de cons-
tituer un élément essentiel de sa demande d’ADC.
Seule I’existence du paragraphe 55.2(1) a empéché
que cette utilisation ne constitue une contrefacon de
brevet. Qu’elle I’ait revendiquée ou non, Apotex a
bénéficié de cette exception qui protége contre une
accusation de contrefagon.

Le procureur général, le ministre intimé et Merck
réfutent ’interprétation du paragraphe 55.2(4) faite
par Apotex. Selon eux, cette disposition n’énonce
pas une condition ou une restriction, c’est-a-dire une
limitation visant «l’utilisateur, le fabricant, le con-
structeur ou le vendeur d’une invention brevetée au
sens des paragraphes (1) ou (2)». Ces mots décrivent
plutdt la catégorie générale de personnes & laquelle
le Reglement peut s’appliquer. Ainsi, contrairement
a Pinterprétation proposée par Apotex, ils ne restrei-
gnent pas la prise de réglements en fonction de
circonstances concernant un médicament particulier.

Le procureur général et le ministre font également
valoir que la version frangaise du paragraphe 55.2(4)
étaye la position voulant que le libellé employé
décrive une catégorie de personnes. Apotex réfute
cet argument et prétend que les mots «au sens dey,
dans la version frangaise, veulent dire «within the
meaning of%, appuyant ainsi 1’interprétation qu’elle
propose. A mon avis, la version frangaise de I’intro-
duction de la disposition, prise dans son ensemble,
va dans le sens de la position soutenue par le procu-
reur général et le ministre. La version francaise de la
disposition est ainsi congue:

55.2...

(4) Afin d’empécher la contrefacon de brevet d’inven-
tion par D'utilisateur, le fabricant, le constructeur ou le
vendeur d’une invention brevetée au sens des paragraphes
(1) ou (2), le gouverneur en conseil peut prendre des
réglements, notamment;
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I reach the same conclusion, that regulations
under subsection 55.2(4) may be adopted, with
reference to all applicants for an NOC who did not
have a vested right to a licence at the time the
amending Act was adopted, whether or not they had
already applied. While this circumstance was not in
issue in Apotex Inc. v. Canada (Attorney General),
supra, in that case, Robertson J.A. commented for
the Court of Appeal, at pages 798-799:

Certainly, subsection 55.2(4) of the Patent Act, the regula-
tion-making provision, does not expressly or implicitly
authorize regulations of a retroactive nature. This explains
why the legislative draftsperson did not craft subsection
5(1) of the Patented Medicines Regulations so as to
embrace all NDSs “in the pipeline” by referring specifi-
cally to those in which the applicant had acquired a vested
right. In my estimation, the draftsperson knew that such
formulation would be ultra vires the Governor in Council.

By contrast, subsection 12(1) of Bill C-91 expressly
extinguishes all compulsory licences granted after Decem-
ber 20, 1991. Like the learned Trial Judge, I am driven to
the conclusion the Parliament could have done the same
for NOCs “in the pipeline”. A purposive interpretation of
subsection 5(1) of the Patented Medicines Regulations and
an appreciation of the ejusdem generis canon of statutory
interpretation reveals that it only applies to NDSs which
had not reached the point where the Minister’s discretion
was spent as of March 12, 1993.

For all these reasons, I am not persuaded that
subsection 55.2(4) is subject to the limitations urged
by Apotex or that the Regulations as enacted are
beyond the authority granted to the Governor in
Council under that provision. Moreover, by their
terms, under subsection 5(1), the Regulations are
clearly applicable to Apotex in relation to its appli-
cation, by an NDS, for an NOC, which was still out-
standing when the Regulations came into force on
March 12, 1993.

Other Arguments of Apotex Concerning Validity of

Je conclus comme eux que le paragraphe 55.2(4)
peut présider a la prise d’un réglement applicable &
toutes les personnes demandant un ADC qui n’a-
vaient pas de droit acquis & une licence au moment
ou la Loi modificatrice a été adoptée, que leur de-
mande ait ou non été présentée. Bien que cette situa-
tion n’ait pas été en cause dans I’affaire Apotex Inc.
¢. Canada (Procureur géneral), précitée, le juge
Robertson a écrit, pour la Cour d’appel fédérale (aux
pages 798 et 799):

Certes, le paragraphe 55.2(4) de la Loi sur les brevets, la
disposition permettant de prendre des réglements, ne
permet pas expressément ni implicitement que dcs régle-
ments rétroactifs soient pris. Cela explique pourquoi le
rédacteur législatif n’a pas formulé le paragraphe 5(1) du
Réglement sur les médicaments brevetés de manicre a
englober toutes les PDN «en cours de traitement» cn
mentionnant expressément celles sur lesquelles le requé-
rant avait obtenu un droit acquis. Selon moi, le rédacteur
savait qu'un tel libellé outrepasserait les pouvoirs du
gouverneur en conseil.

Par contre, le paragraphe 12(1) du projet de loi C-91
éteint expressément toutes les licences obligatoires accor-
dées apres le 20 décembre 1991, Tout comme le juge de
premiére instance, je suis amené a conclure que le Parle-
ment pourrait avoir fait la méme chose pour les PDN «en
cours de traitement». Une interprétation fondée sur I’objet
du paragraphe 5(1) du Réglement sur les médicaments
brevetés ainsi qu’une appréciation de la régle ejusdem
generis d’interprétation législative indiquent que ce para-
graphe ne s’applique qu’aux PDN qui n’en étaient pas
encore au stade ol le pouvoir discrétionnaire du ministre
avait été épuisé le 12 mars 1993.

Pour tous ces motifs, je ne suis pas convaincu que
le paragraphe 55.2(4) soit assujetti a la restriction
qu’Apotex voudrait voir imposer ou que le Reégle-
ment, dans son état actuel, excéde les pouvoirs dont
peut s’autoriser le gouverneur en conseil en vertu de
cette disposition. De plus, le libellé du paragra-
phe 5(1) du Réglement établit clairement qu’il s’ap-
plique & I’égard de la demande d’ADC présentée par
Apotex au moyen de la PDN, laquelle était encore
pendante lorsque le Reglement est entré en vigueur
le 12 mars 1993.

Autres arguments d’Apotex au sujet de la validité du

the Repulations

The other arguments of Apotex alleging invalidity
of the Regulations are essentially three, that there

Réglement

Apotex fait essentiellement appel a trois autres
arguments pour plaider l’invalidité du Réglement,
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was no necessity considered, let alone established,
for the Regulations as subsection 55.2(4) requires,
that the Regulations are discriminatory in that they
are concerned only with pharmaceutical patents, and
that they were enacted for an improper motive.

For the respondents, it is urged that these argu-
ments essentially deal with non-justiciable issues,
beyond the scope of the Court’s responsibility or
authority in judicial review. Further, the arguments
are said to contest the policy of the legislation in
issue, a matter beyond review by the Court. The
exercise of legislative powers is subject to question
only with respect to the jurisdiction and the vires of
the legislative body concerned. That principle is well
established, and relied upon in such cases as Atfor-
ney General of Canada v. Inuit Tapirisat of Canada
et al., [1980] 2 S.C.R. 735, per Estey J., at pages
758-759; Thorne’s Hardware Ltd. et al. v. The
Queen et al., [1983] 1 S.C.R. 106, per Dickson J., at
pages 111-112.

I deal briefly with each of the arguments of
Apotex in turn, none of which, in my view, is per-
suasive.

The argument for establishing necessity for the
Regulations arises from subsection 55.2(4) which, as
we have seen, provides for “such regulations as the
Governor in Council considers necessary”. Here it is
said that no evidence of necessity is presented, that
in correspondence prior to the enactment of the
Regulations, it was acknowledged by the Minister
and others that common law remedies for infringe-
ment are generally effective. Yet the Regulations, in
effect, impose an interlocutory injunction for up to
30 months against a generic producer seeking an
NOC before any determination concerning an allega-
tion of non-infringement. Further, it is urged there
was no evidence offered of any consideration by the
Governor in Council about whether there was any
necessity for the Regulations.

Elle soutient que la nécessité de la prise de ce Ré-
glement n’a pas ét¢ examinée et encore moins éta-
blie, contrairement & ce que requiert le paragra-
phe 55.2(4), que le Réglement est discriminatoire car
il ne porte que sur les brevets pharmaceutiques et
qu’il a été pris pour des motifs inopportuns.

Les intimés alléguent que ces arguments soulévent
essentiellement des questions qui ne se prétent pas
au débat judiciaire parce qu’elles ne ressortissent pas

.4 la responsabilité ou a l’autorité de la Cour en

matiére de contrdle judiciaire. Ils soutiennent aussi
qu’ils ont pour effet de contester ia politique mise en
ceuvre par la loi, une question qui échappe a 1’exa-
men de la Cour parce que l’exercice de pouvoirs
législatifs ne peut étre remis en question que relati-
vement a la compétence et aux pouvoirs du législa-
teur concerné. Ce principe est bien établi et a été
appliqué dans des arréts comme Procureur général
du Canada c. Inuit Tapirisat of Canada et autre,
[1980] 2 R.C.S. 735 (juge Estey, aux pages 758 et
759) et Thorne’s Hardware Ltd. et autres c. La
Reine et autre, [1983] 1 R.C.S. 106 (juge Dickson,
aux pages 111 et 112).

Aucun des arguments exposés par Apotex n’em-
porte ma conviction. Voici brievement, a 1’égard de
chacun d’eux, pour quelles raisons.

L’argument voulant qu’il faille établir la nécessité
du Réglement repose sur le paragraphe 55.2(4) dont
le texte anglais pourvoit, comme nous I’avons vu, a
la prise de «such regulations as the Governor in
Council considers necessary». Apotex soutient
quaucune preuve de la nécessité du Réglement n’a
été présentée et que, dans des lettres écrites avant la
prise du Reglement, le ministre et d’autres personnes
avaient reconnu que les redressements prévus par la
common law en matiére de contrefagon étaient géné-
ralement efficaces. Pourtant le Réglement a pour
effet de permettre I’assujettissement d’un fabricant
de produits génériques sollicitant un ADC a une
injonction interlocutoire d’une durée possible de
trente mois qui reporte toute décision relative a une
allégation de non-contrefagon. Apotex ajoute qu’au-
cun élément de preuve établissant que le gouverneur
en conseil avait examiné s’il était nécessaire de
prendre le Réglement n’a été soumis.
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These submissions, in my view, mistake the pur-
port of the words “as the Governor in Council con-
siders necessary”. Those words grant discretion to
the Governor in Council to which a court defers,
recognizing that Parliament has left discretion to the
Governor in Council, The exercise of that discretion
would only be upset if it were established, and there
is no such evidence here, that the Governor in
Council did not consider the Regulations necessary.
There is no onus on the Governor in Council to
demonstrate necessity or even that necessity was
considered. The mere act of adopting regulations
establishes that they were considered necessary by
the Governor in Council, at least so far as this
Court’s review is concerned. The words used relate
to a matter for determination by the Governor in
Council, whose beliefs are not subject to review.
The words do not raise any question of an objective
standard of necessity to be met or even considered.

In Reference as to the Validity of Regulations in
relation to Chemicals, [1943] S.C.R. 1, at page 12,
Chief Justice Duff said:

. .. when Regulations have been passed by the Governor
General in Council in professed fulfilment of his statutory
duty, I cannot agree that it is competent to any court to
canvass the considerations which have, or may have, led
him to deem such Regulations necessary or advisable for
the transcendant objects set forth.

I note that in this case, the recital of the Regulations
in question clearly refers to action “pursuant to
subsection 55.2(4) of the Patent Act”, in making the
annexed Regulations respecting a notice of compli-
ance pertaining to patented medicines.

Thus, the submission that neither necessity nor the
consideration of necessity is here shown, is not
persuasive that the Governor in Council, in adopting
the Regulations, failed to meet the requirements of
subsection 55.2(4). In the circumstances, absent any
evidence that they were unnecessary, the Governor
in Council, by adopting the Regulations, must be
taken to have considered them as necessary at the

Selon moi, cet argument découle d’une méprise
quant au sens des mots «as the Governor in Council
considers necessary». Ces mots conférent au gouver-
neur en conseil un pouvoir discrétionnaire a 1’égard
duquel les tribunaux, reconnaissant cette intention du
législateur, appliquent le principe de retenue judiciai-
re. L’exercice de ce pouvoir discrétionnaire ne serait
compromis que par la preuve, absente en I’espéce,
que le gouverneur en conseil ne considérait pas le
Réglement nécessaire. Le gouverneur en conseil n’a
pas a démontrer la nécessit¢ d’un réglement; il n’a
méme pas a prouver qu’il a examiné cette question.
La simple prise d’un réglement établit que le gou-
verneur en conseil 1'a jugé nécessaire, pour ce qui
est, 2 tout le moins, de 'examen de la Cour. Le
libellé utilisé renvoie a une question qui doit étre
déterminée par le gouverneur en conseil, dont les
opinions en cette matiére ne sont pas susceptibles
d’examen, il n’énonce d’aucune fagon un critére
objectif de nécessité qui doit étre satisfait, voire
examingé.

Dans arrét Reference as to the Validity of Regu-
lations in relation to Chemicals, [1943] R.8.C. 1, a
la page 12, le juge en chef Duff a affirmé:

[TRADUCTION] . . . lorsque le gouverneur en conseil prend
un réglement dans Pexercice déclaré des fonctions que la
loi Iui confére, je ne puis souscrire & 1’opinion selon
laquelle il est loisible & tout tribunal d’examiner les fac-
teurs qui ont pu I’amener A considérer que le réglement
était nécessaire ou souhaitable pour les objets transcen-
dants exposés.

Je signale qu’en ’espéce, le préambule du Regle-
ment visé énonce expressément que le texte régle-
mentaire qui suit, concernant les avis de conformité
portant sur les médicaments brevetés, est pris «en
vertu du paragraphe 55.2(4) de la Loi sur les bre-
vetsy.

Par conséquent, lorsque Apotex prétend que ni la
nécessité do Reéglement ni la prise en considération
de cette néoessité n’ont été démontrées, elle n’établit
pas que le gouverneur en conseil n’a pas satisfait
aux exigences du paragraphe 55.2(4) en prenant le
Réglement. Dans les circonstances, il y a lieu de
tenir pour acquis, en I’absence de toute preuve de
Pinutilité du Réglement, que le gouverneur en con-
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time they were adopted. Where that is so, the only
avenue for inquiry by the Court is whether the Re-
gulations by their terms, relate to the statutory pur-
poses of the enabling legislation. (See Teal Cedar
Products (1977) Ltd. v. Canada, [1989] 2 F.C. 158
(C.A)), at page 171, per Pratte J.A.)

Apotex’ argument that the Regulations are dis-
criminatory in their application arises because it is
said the enabling legislation, subsection 55.2(4),
concerns patents generally, yet the Regulations
themselves relate to pharmaceutical patents, a dis-
criminatory application to a particular industry, and
even then they apply only to generic producers who
seek an NOC by comparing their product with a
patented product for which an NOC has already
been granted. As Apotex suggests, the Regulations
would not be applicable to a generic producer that
sought an NOC on the basis of its own clinical test
results, but that of course is not the situation for
Apotex. Moreover, 1 am unable to agree that the
Governor in Council is not authorized by the words
of subsection 55.2(4) to regulate as he considers
necessary to prevent infringement. Legislation and
regulations inevitably involve choices, including
choices in regard to particular industries or activities
to be affected, and in what ways. The absence of
specific or express authority to make choices, which
are here incorporated in the Regulations, is not a
basis for finding the Regulations invalid. The dis-
crimination here complained of has no relevance to
human rights or Charter [Canadian Charter of
Rights and Freedoms, being Part 1 of the Constitu-
tion Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982, 1982,
c. 11 (UK)) [R.S.C., 1985, Appendix II, No. 44]]
concerns, rather it relates entirely to legitimate
choices as the Governor in Council, in the terms of
subsection 55.2(4), considered necessary.

The final submission of Apotex is that the Regu-
lations are invalid because they were enacted both in
purpose and timing which is not consistent with the

seil a considéré le Réglement nécessaire au moment
ou il I’a pris. Dans un tel cas, le seul examen auquel
la Cour peut procéder est celui qui vise a déterminer
si les dispositions du texte réglementaire concordent
avec les objets de la loi habilitante. (Voir Teal Ce-
dar Products (1977) Ltd. c. Canada, [1989] 2 C.F.
158 (C.A.), a la page 171, juge d’appel Pratte.)

L’argument d’Apotex quant au caractére discrimi-
natoire de I’application du Réglement provient de ce
que la disposition habilitante, le paragraphe 55.2(4),
vise, selon elle, les brevets en général alors que le
Réglement n’a trait qu’aux brevets pharmaceutiques.
11 s’applique donc de facon discriminatoire 4 une
industrie particuliére, et méme, il ne vise que les
fabricants de produits génériques qui sollicitent un
ADC en comparant leur produit & un produit breveté
pour lequel un ADC a déja été octroyé. Selon ’affir-
mation d’Apotex, le Reglement ne s’appliquerait pas
4 un fabricant de produits génériques qui a demandé
un ADC en se fondant sur ses propres résultats
d’épreuves cliniques, mais Apotex, bien sir, n’est
pas dans cette situation. De plus, je ne puis me
rendre 4 I'argument que le gouverneur en conseil
n’est pas autorisé, aux termes du paragraphe 55.2(4),
a prendre les réglements qu’il estime nécessaires
pour prévenir les contrefagons. L’action de légiférer
ou de réglementer comporte nécessairement des
choix, notamment en ce qui concerne les industries
ou les activités qui seront touchées et les mesures
qui leur seront appliquées. On ne saurait conclure a
Iinvalidit¢ du Réglement du fait que le pouvoir
particulier ou exprés de faire des choix, lesquels
choix ont ét¢ incorporés dans le Réglement, n’est
pas mentionné. La discrimination dont se plaint
Apotex n’a rien a voir avec les droits de la personne
ou la Charte [Charte canadienne des droits et liber-
tés, qui constitue la Partie I de la Loi constitution-
nelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appen-
dice II, n® 44]], elle découle simplement des choix
légitimes que le gouverneur en conseil, aux termes
du paragraphe 55.2(4), a jugé nécessaire de faire.

Dans son dernier argument, Apotex soutient que
le Réglement est invalide parce que son objet et la
date & laquelle il a été pris ne sont pas compatibles
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authority conferred on the Governor in Council. It is
suggested that the Regulations “appear to have been
made for the specific purpose of precluding the
grant of the Apo-Enalapril NOC and for the more
general purpose of preserving the monopoly market
positions of originators when there was no need to
do so at the expense of legitimate competition”.

Much internal government documentation was
made available through access to information
requests and counsel for Apotex referred to a num-
ber of documents in the record which indicated,
inter alia, that government representatives were in
communication with PMAC, as well as CDMA,
during 1992-1993 after the Bill to amend the Patent
Act was presented to the House of Commons, when
it was before committees and when it was enacted.
The documents referred to indicated that by mid-
December, linkage of an NOC with existing patent
rights was likely to be included and as we have
seen, the Bill was amended to permit regulations for
that purpose. Even if inferences counsel would have
drawn from documents in the record were to be
accepted, there is no evidence that I am shown, and
no basis for an inference, that the purpose of the
Regulations was to preclude granting an NOC to
Apotex for Apo-Enalapril.

At the same time, the record does support the
conclusion, earlier referred to several times, and one
all counsel initially accepted, that the purpose of the
changes in the legislative regime, that is of the
amending Act, was to eliminate the opportunity for
compulsory licences for generic drug producers
during the life of a patent. In that sense, the Regula-
tions, which support that goal by linking the grant of
an NOC to a generic producer to a term after expiry
of a patented drug already licensed, clearly did serve
the general purpose of preserving the market posi-
tions of originators where that was based upon their
sale of patented drugs. That is an inevitable result,
clearly implicit in the broad goals of Parliament in
abandoning the pre-existing system of compulsory
licences so long as there is an existing patent under-

avec le pouvoir conféré au gouverneur en conseil.
Elle fait valoir que le Réglement [TRADUCTION]
«semble avoir été pris dans le but particulier d’em-
pécher la délivrance d’un ADC a I’égard de 1’Apo-
Enalapril et dans le but plus général de préserver le
monopole des fabricants de médicaments d’origine,
alors qu’il n’était pas nécessaire de le faire en por-
tant atteinte a la concurrence légitime».

Beaucoup de documents internes du gouvernement
ont pu étre consultés a la suite de demandes d’accés
a l’information, et ’avocat d’Apotex a cité des do-
cuments du dossier qui indiquaient, notamment, que
des représentants du gouvernement étaient en com-
munication avec I’ACIM ainsi qu'avec I’ACFPP au
cours de 1992 et 1993, aprés la présentation a la
Chambre des communes du projet de loi visant &
modifier la Loi sur les brevets, pendant ’examen du
projet en comité et au moment de son adoption. Les
documents cités établissent que vers la mi-décembre,
il était probable qu’une disposition liant I’ADC aux
droits de brevet existants serait ajoutée et, comme
nous I’avons vu, le projet de loi a ét¢ amendé pour
permettre la prise de réglements a cet effet. Méme
en tenant pour correctes les inférences que P'avocat
d’Apotex a tirées de ces documents, il n’existe au-
cune preuve établissant que le Réglement avait pour
objet d’empécher Apotex d’obtenir un ADC a I’é-
gard de I’Apo-Enalapril, et rien ne permet de I’infé-
rer.

Par ailleurs, le dossier étaye la conclusion, qui a
déja été mentionnée plusieurs fois et qui, initiale-
ment était acceptée par tous les avocats, que le chan-
gement de régime, c’est-a-dire la modification de la
Loi, avait pour but d’éliminer la possibilité pour les
fabricants de produits génériques d’obtenir une li-
cence obligatoire pendant qu’un brevet était en vi-
gueur. En ce sens, le Réglement, qui poursuit cet
objectif en liant 1’obtention d’un ADC par un fabri-
cant de produits génériques a 1’écoulement d’un
délai suivant I’expiration du brevet d’un médicament
déja sous licence, sert incontestablement 1’objectif
général de la préservation de la position commer-
ciale des fabricants de médicaments d’origine lors-
que celle-ci est liée a la vente de leurs médicaments
brevetés. Ce résultat est inévitable et, de toute évi-
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lying a drug for which an NOC has been granted.

The ulterior motive or improper purpose
suggested by Apotex is really a reflection of its
dissatisfaction with the policy approved by Parlia-
ment under the amending Act and of the Governor
in Council under the Regulations adopted. That
provides no basis for the Court to find the Regula-
tions are invalid. In Thorne’s Hardware Ltd. et al. v.
The Queen et al., supra, Dickson J. commented, at
page 112:

Counsel for the appellants was critical of the failure of
the Federal Court of Appeal to examine and weigh the
evidence for the purpose of determining whether the
Governor in Council had been motivated by improper
motives in passing the impugned Order in Council. We
were invited to undertake such an examination but I think
that with all due respect, we must decline. It is neither our
duty nor our right to investigate the motives which
impelled the federal Cabinet to pass the Order in Council

In my opinion, the grounds suggested by Apotex,
and its construction of the enabling Act and the
Regulations, do not warrant a finding that the Regu-
lations are invalid.

CDMA'’s Expectations to be Consulted

CDMA as an intervenor was authorized to raise a
particular issue, that is, the implications of its expec-
tations that it would be consulted prior to promulga-
tion of any regulations under the Patent Act Amend-
ment Act, 1992. As we have seen, the Minister
responsible for the regulations, by letter dated
February 5, 1993, wrote to CDMA and said:

Rest assured that you will be consulted before any such
regulations are established.

CDMA considers this a promise, an acknowledg-
ment of an obligation to consult with CDMA, a
promise and an obligation not fulfilled. Five weeks

dence, le Parlement le visait implicitement lorsqu’il
a abandonné le systéme des licences obligatoires
dans la mesure ou des brevets en vigueur protégent
des médicaments a I’égard desquels des ADC ont été
accordés.

L’argument du motif non avoué ou de 1’objet
inopportun soumis par Apotex reflete, en réaliteé,
I’insatisfaction de la requérante a I’égard de la politi-
que approuvée par le Parlement dans la Loi modifi-
catrice et par le gouverneur en conseil dans le Reé-
glement. La Cour ne peut rien y puiser qui puisse
lautoriser a conclure a linvalidité du Reéglement.
Dans Parrét Thorne’s Hardware Ltd. et autres ¢. La
Reine et autre, précité, le juge Dickson a écrit (a la
page 112):

L’avocat des appelantes reproche a la Cour d’appel
fédérale d’avoir omis d’examiner et d’apprécier la preuve
afin de déterminer si le gouverneur en conseil a été animé
par des motifs irréguliers en prenant le décret attaqué. On
nous invite a entreprendre cet examen, mais j’estime avec
égards qu’il faut décliner cette invitation. Nous n’avons ni

le droit ni I’obligation de mener une enquéte sur les mo-
tifs qui ont pu inciter le cabinet fédéral a prendre le décret

A mon avis, ni les motifs soumis par Apotex ni
I’interprétation de la Loi et du Réglement qu’elie
propose ne justifient de conclure a Pinvalidité du
Réglement.

Les attentes de I’ ACFPP en matiere de consultation

L’ACFPP a été autorisée, en qualité d’intervenan-
te, a4 soulever une question particuliere, savoir la
question des incidences de I'attente qu’elle avait
d’étre consultée avant la promulgation de tout régle-
ment d’application de la Loi de 1992 modifiant la
Loi sur les brevets. Comme nous ’avons vu, le
ministre parrainant la réglementation en cette matiére
avait écrit & I’association, le 5 février 1993:

[TRADUCTION] Soyez assuré que vous serez consulté avant
la prise d’un tel réglement.

L’ACFPP donne a ces mots valeur d’engagement,
de reconnaissance de 1’obligation de la consulter. La
promesse et 1’obligation n’ont pas été remplies. Cing
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later, on March 12, the Regulations were brought
into force without any prior consultation with
CDMA on the terms of regulations. As the Regula-
tory Impact Analysis Statement published with the
Regulations noted, there were consultations on the
principle of the Regulations prior to enactment of
the amending Act. That Statement continues:

However, given the importance of quickly giving effect
to the new statute, consultations have not been undertaken
on the text of these Regulations prior to their coming into
force. Early notice was not given in the Federal Regula-
tory Plan. As this is a new regulation the government will
consult on its implementation, and make refinements if
needed.

Thus, in this case, Government did not meet its own
general objectives for open publication and dis-
cussion of contemplated regulations prior to their
adoption. Yet there is no general legal requirement
for such a process to be followed.

Does the specific assurance of the Minister create
a special circumstance, one which if not fulfilled
constitutes unfairness that provides a basis for the
Court to intervene and declare the Regulations
invalid? It should be noted that in the general con-
text of faimess, while there was no communication
between CDMA and those concerned in Government
about the regulations then under consideration,
PMAC and the two innovator companies involved in
the hearing, Merck and Eli Lilly, continued through
the same period to press Government to implement
regulations linking an NOC with existing patent
rights, that is to bring subsection 55.2(4) into effect
with regulations established under it. That was not a
new position, it was consistent with their stands
throughout the process leading to enactment of the
amending Act. Yet there is no evidence, indeed it is
denied by Government affiants, that there were
discussions with PMAC or any other group or com-
pany about the terms of the Regulations prior to
their adoption on March 12, 1993.

CDMA urges that in the circumstances, whether
or not the Court finds a duty on Government to

semaines plus tard, le 12 mars, le Réglement est
entré en vigueur sans que I’ACFPP n’ait été consul-
tée sur sa teneur. Ainsi qu’il en est fait état dans le
Résumé de I’étude d’impact de la réglementation,
des consultations ont éié¢ tenues avant I’adoption de
la Loi modificatrice relativement aux principes a
mettre en ceuvre dans le Réglement; le Résumé se
poursuit ainsi:

Toutefois, comme il est important de mettre le regle-
ment en vigueur rapidement pour appliquer la nouvelle loi,
aucune consultation n’a eu lieu concernant le texte du
réglement avant son entrée en vigueur. Aucun avis préala-
ble n’a été émis dans les Projets de réglementation fédéra-
le. Comme il s’agit d’un nouveau réglement, le gouverne-

ment consultera sur sa mise en ceuvre et fera, au besoin,
les améliorations pertinentes.

I1 appert donc qu’en P’espéce, le gouvernement n’a
pas atteint ses propres objectifs généraux concernant
la diffusion et la discussion des projets de réglement
avant leur adoption. Toutefois, il n’est pas légale-
ment tenu de suivre un tel processus.

L’assurance donnée par le ministre crée-t-clle une
circonstance particuliére justifiant la Cour, en cas de
non-respect, de déclarer le Réglement invalide pour
cause de manquement a 1’équité? Pour ce qui est de
I’équité en général, il convient de signaler que méme
s’il n’y a eu aucune communication entre 1’ACFPP
et ceux qui, au gouvernement, travaillaient au regle-
ment alors sous étude, ’ACIM et les deux sociétés
innovatrices intervenantes, Merck et Eli Lilly, n’ont
pas cessé, pendant cette période, d’exhorter le gou-
vernement a prendre un réglement liant les ADC
avec les droits de brevet existants, c¢’est-a-dire de
donner effet au paragraphe 55.2(4) en prenant un
réglement sous son empire. Cette attitude n’était pas
nouvelle; elle allait dans le sens des positions qu’el-
les avaient prises tout au long du processus ayant
mené 3 I’adoption de la Loi modificatrice. Il n’existe
cependant aucune preuve que le gouverpement ait
discuté avec I’ACIM ou avec tout autre groupe ou
société de la teneur du Réglement avant son adop-
tion le 12 mars 1993. De fait, les affidavits déposés
par le gouvernement nient que de telles discussions
aient été tenues.

L’ACFPP soutient que, dans les circonstances,
I’engagement exprés pris par le ministre a donné
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consult in advance on the terms of the Regulations,
the express undertaking of the responsible Minister
created a particular duty of fairness. It is trite law
that the duty of fairness may require consultation, or
opportunity for submissions to be made, a right to
be “heard” in advance of a decision affecting rights
or interests. That duty may be expressed in certain
circumstances as the doctrine of legitimate expecta-
tions, raised by the undertaking of a decision maker,
which if unfulfilled may provide grounds for a court
to intervene and set aside a decision made without
providing the opportunity for consultation. Yet it is
also trite law that in Canada, the doctrine of legit-
imate expectations has no application in relation to
functions or decisions that are purely legislative.
(See Reference re Canada Assistance Plan (B.C.),
[1991] 2 S.C.R. 525, at pages 557-558.)

CDMA urges that a purely legislative function is
one in which the Governor in Council exercises “a
purely ministerial decision, on broad grounds of
public policy”. Here it is said government exercises
power that affects the process of approval for a
specific group, applicants for NOCs, and the deci-
sion is not one that is purely legislative. Here it is
said there is no evidence adduced by the Minister to
support the proposition that the decision reflected in
the Regulations was purely ministerial and based on
broad grounds of public policy.

In my view, that submission fails to take account
of the necessary process of assessing the nature of
the decision in question. That process requires
assessment of the statutory or other basis for the
decision. Here that basis is subsection 55.2(4) of the
amending Act. Conferring, as it does, authority on
the Governor in Council to regulate as the Governor
in Council considers necessary in relation to the
matters here dealt with and without limitation by
reference to some objective standard, the activity of

naissance a une obligation particuliére d’agir équita-
blement, indépendamment de toute conclusion de la
Cour quant a U’existence d’une obligation, de la part
du gouvernement, de tenir une consultation sur la
teneur du Reglement avant de ’adopter. Il est bien
établi en droit que I’obligation d’agir équitablement
peut comporter 1’obligation de consulter ou de don-
ner ’occasion de présenter des observations, c’est-3-
dire le droit d’étre entendu avant que soit rendue une
décision ayant des incidences sur des droits ou des
intéréts. Dans certaines circonstances, cette obliga-
tion peut prendre la forme de la théorie de 1’expecta-
tive légitime, laquelle s’applique lorsqu’un décideur
a pris ’engagement de consulter et y a manqué. Un
tribunal est alors fondé a annuler une décision prise
sans que n’ait été offerte de possibilité de consulta-
tion. Par ailleurs, il est tout aussi bien établi en droit
canadien que la théorie de I’expectative 1égitime est
inapplicable aux fonctions ou décisions d’ordre
purement législatif. (Voir Renvoi relatif au Régime
d’assistance publique du Canada (C.-B.), [1991] 2
R.C.S. 525, aux pages 557 et 558.)

L’ACFPP affirme qu’une fonction d’ordre pure-
ment législatif est une fonction par laquelle le gou-
verneur en conseil rend [TRADUCTION] «une décision
purement administrative en se fondant sur des motifs
généraux d’intérét public». Elle soutient qu’en 1’es-
pece, le gouvernement exerce un pouvoir qui touche
le processus d’approbation applicable a un groupe,
les requérants d’ADC, et que la décision n’est pas
d’ordre purement législatif. Elle ajoute que le minis-
tre n’a présenté aucun élément de preuve étayant la
proposition voulant que la décision qu’exprime le
Réglement était purement administrative et reposait
sur des motifs généraux d’intérét public.

Selon moi, cet argument ne tient pas compte du
processus nécessaire d’appréciation de la nature de
la décision en cause. Ce processus oblige a évaluer
le fondement de la décision, 1égal ou aufre. En I’es-
péce, il s’agit du paragraphe 55.2(4) de la Loi modi-
ficatrice. Cette disposition investit le gouverneur en
conseil du pouvoir de prendre les réglements qu’il
estime nécessaires concernant les objets en cause en
Pespéce sans lui imposer de restrictions sous forme
de critéres objectifs. L’action du gouverneur en
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the Governor in Council is clearly legislative in
nature. I am not persuaded that the function of the
Governor in Council in enacting regulations in this
case is subject to the duty of fairness which CDMA

‘would impose. The express undertaking of the Min-

ister, though he was principally responsible for
development of regulations, cannot, in my opinion,
be seen by itself to be an undertaking on behalf of
the Governor in Council, the body formally author-
ized to make regulations.

The function of the Governor in Council, the
decision maker, which gave no undertaking about
prior consultation despite the express words of the
Minister, was a legislative function. The doctrine of
legitimate expectations does not apply. CDMA.
argued, but I am not persuaded, that aside from that
doctrine, a special duty of fairness applies in this
case because of the Minister’s promise. In my opin-
ion, there is no basis other than the principle of
legitimate expectations on which a duty of fairness
is recognized, to permit the Court to intervene if
there be no prior consultations about the text or
content of regulations before their adoption, even
where consultation in advance of adoption has been
assured but has not been permitted. The circum-
stances here, in my opinion, are clearly within the
principle recognized by the Supreme Court of
Canada in Reference re Canada Assistance Plan
(B.C.), supra.

Conclusion

I conclude the application by Apotex for an order
in the nature of mandamus, to compel issue of an
NOC in relation to its application for Norfloxacin, is
dismissed. As set out earlier in these reasons, the
decision of Madam Justice Simpson ordering that
the Minister is prohibited from issuing an NOC
during the life of Merck’s patent rights to the drug
has been, in effect, upheld by the Court of Appeal.

Moreover, as these reasons indicate, it is my
conclusion that the Apotex application for an NOC
is clearly subject to the Regulations, and those are

conseil, sous le régime de ce paragraphe, est donc
clairement législative. Je ne suis pas convaincu
qu’en ’espece le gouverneur en conseil soit assujetti
a Dobligation d’agir équitablement a laquelle
I’ ACFPP voudrait le voir astreint lorsqu’il exerce la
fonction de réglementation visée ici. Bien que le
ministre ait été le principal responsable de 1’élabora-
tion de la réglementation, ’engagement qu’il a ex-~
pressément souscrit ne peut, a mon avis, &tre pergu
en soi comme un engagement pris par le gouverneur
en conseil, 'organisme officiellement autorisé a
réglementer.

La fonction exercée par le décideur, soit le gou-
verneur en conseil — qui n’a pris aucun engagement
relativement 4 une consultation préalable, en dépit de
I’assurance expresse donnée par le ministre — était
une fonction législative. La théorie de I'expectative
légitime ne s’applique donc pas. L’ACFPP a plaidé
que la promesse du ministre a donné naissance a une
obligation particuliére d’agir équitablement, distincte
de la théorie de I’expectative 1égitime. L’argument
ne me convainc pas. A mon avis, seule cette théorie
comme source reconnue d’une obligation d’agir
équitablement permettrait a la Cour d’intervenir s’il
n’y a pas eu consultation au sujet de la teneur d’un
réglement avant son adoption, méme lorsque la
consultation préalable a été promise mais n’a pas été
permise. Le principe reconnu par la Cour supréme
du Canada dans [’arrét précité Renvoi relatif au
Régime d’assistance publique du Canada (C.-B.)
s’applique clairement aux présentes circonstances.

Conclusion

Je conclus au rejet de la demande présentée par
Apotex en vue de 1’obtention d’une ordonnance de
mandamus prescrivant la déliviance de 1I’ADC
qu’elle a sollicité a I’égard du Norfloxacin. Comme
je ’ai exposé dans les présents motifs, la décision de
M™ le juge Simpson a I'effet d’interdire au ministre
de délivrer un ADC pendant 1’existence des droits de
brevet de Merck a I’endroit du médicament a, dans
les faits, été maintenue par la Cour d’appel.

De plus, j’ai conclu, ainsi que j’en ai fait état dans
les présents motifs, que la demande d’ADC soumise
par Apotex est incontestablement visée par le Regle-
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valid within the authority conferred on the Governor
in Council under subsection 55.2(4). I am not per-
suaded that the Regulations are beyond the authority
granted by that provision of the Act.

Nor am I persuaded that any of the other grounds
here urged, which relate to purposes of the Regula-
tions or to the process under which they were
enacted, provide any basis for this Court to find the
Regulations ultra vires or otherwise unlawful. Nei-
ther the arguments of Apotex, nor those of CDMA,
are accepted.

Thus, the request of Apotex, with support of
CDMA, for an order declaring the Regulations to be
unlawful, or ultra vires, is dismissed.

ment, lequel releve du pouvoir conféré au gouver-
neur en conseil par le paragraphe 55.2(4). On ne
m’a pas convaincu que ce texte réglementaire excé-
dait les limites du pouvoir octroyé par cette disposi-
tion de la Loi.

Je ne suis pas convaincu non plus que les autres
motifs invoqués a ’égard de I’objectif poursuivi par
le Réglement ou du processus ayant mené a sa pro-
mulgation peuvent fonder la Cour a conclure que
celui-ci est ultra vires ou autrement illégal. Je ne
puis retenir ni les arguments d’Apotex ni ceux de
I’ACFPP.

Par conséquent, la requéte présentée par Apotex et
appuyée par ’ACFPP en vue de I’obtention d’une
ordonnance déclarant le Réglement illégal ou ultra
vires est rejetée.
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T-1288-92
Her Majesty the Queen (Plaintiff)

V.
Marcelle Mercier (Defendant)
INDEXED AS: CANADA v. MERCIER (T.D.)

Trial Division, Tremblay-Lamer J—Québec, Octo-
ber 21; Ottawa, November 15, 1996.

Income tax — Income calculation — Deductions — Act,
s. 118(1)(b)(ii)(D), granting deduction in respect of per-
sons under 18 years old or over 18 but dependent by
reason of mental or physical infirmity not infringing
Charter, s. 15(1). .

Constitutional law — Charter of Rights — Equality
rights — Age condition in Income Tax Act, s.
118(1)(b)(ii)(D) not infringing Charter, s. 15(1) — Rele-
vancy test — In any event, justified under Charter, s. 1.

The taxpayer maintained by herself a domestic estab-
lishment in which she lived with her son, who was
twenty-four years old at the time and was not suffering
from any mental or physical infirmity. Taxpayer was
wholly supporting him. For the 1988 taxation year, she
claimed a credit for a wholly dependent related person
under clause 118(1)(b)(ii))(D) of the Income Tax Act.
Under that clause, the credit is granted only if the related
person is under 18 years of age or over 18 but dependent
by reason of mental or physical infirmity. This was an
appeal de novo from the decision of the Tax Court of
Canada allowing taxpayer’s appeal from a notice of
assessment issued against her for the 1988 taxation year.

The issues were (1) whether the age condition included
in clause 118(1)()(ii)(D) of the Income Tax Act infringed
subsection 15(1) of the Charter; (2) if so, whether that
infringement was justified under section 1 of the Charter;
(3) if not, whether the remedy being sought, namely a
finding that clause 118(1)(b)(ii)(D) was of no force or
effect, was an appropriate remedy.

In the Tax Court judgment, it was found that the clause
had a discriminatory effect and therefore infringed subsec-

T-1288-92
Sa Majesté la Reine (demanderesse)

Marcelle Mercier (défenderesse)
REPERTORIE: CANADA ¢. MERCIER (I™® INST.)

Section de premiere instance, juge Tremblay-Lamer
—~Québec, 21 octobre; Ottawa, 15 novembre 1996.

Impot sur le vevenu — Calcul du revenu — Déductions
— L'art. 118(1)b)(1i)(D) de la Loi, qui accorde un crédit
relativement a des personnes dgées de moins de 18 ans
ou, étant dgees de plus de 18 ans, a charge en raison
d'une infirmité mentale ou physique, n’a pas été adopté en
contravention de l'art. 15(1) de la Charte.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droits a
I’égalité — La condition relative a l'age que contient
Part. 1H8(1)D)(i))(D) de la Loi n'a pas été adoptée en
contravention de I'art. 15(1) de la Charte — Critére de la
pertinence — De toute fagon, la violation est justifiée par
larticle premier de la Charte.

La contribuable tenait seule un établissement domesti-
que ou elle habitait avec son fils qui, a cette époque, était
agé de vingt-quatre ans et ne souffrait d’aucune infirmité
mentale ou physique. La contribuable subvenait donc
entierement aux besoins de ce dernier. Elle réclama, pour
I’année d’imposition 1988, un crédit pour personnc lice
entiérement & charge, lequel est prévu a la disposition
118(1)b)(iiY(D) de la Loi de l'impét sur le revenu. En
vertu de cette disposition, le crédit n’est accordé que si la
personne liée est dgée de moins de 18 ans, ou si, étant
dgée de plus de 18 ans, elle est a charge en raison d'une
infirmité mentale ou physique. Il s’agissait d’un appel de
novo a I’encontre d’une décision de la Cour canadienne de
Pimp6t qui accueillait 1'appel de la défenderesse relative-
ment 4 un avis de cotisation établi & son égard pour I’an-
née d’imposition 1988.

Les questions en litige étaient les suivantes: 1) la con-
dition relative & I’dge que contient la disposition
118(1)b)(ii)(D) de la Loi fut-elle adoptée en contravention
du paragraphe 15(1) de la Charte? 2) dans I'affirmative,
cette violation du paragraphe 15(1) est-elle justifiée par
’article premier de la Charte? 3) si elle n’est pas justifiée,
le redressement recherché, a savoir rendre inopérant la
disposition 118(1)b)(ii)(D) de la Loi, constitue-t-il un
redressement approprié?

Dans son jugement, le juge de la Cour canadienne de
I’impdt a conclu que cette disposition avait un effet discri-
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tion 15(1) of the Charter. It was also found that the
measures adopted did not meet the minimal impairment
test and that the restriction imposed by clause
118(1)(d)(11)(D) was not justified under section 1 of the
Charter. It was also found that the Tax Court had jurisdic-
tion to consider the constitutionality of statutes and that
the appropriate remedy was a declaration that clause (D)
was of no effect.

Held, the appeal should be allowed.

In the context of a constitutional challenge based on the
Charter, the purpose or object and the effect or ultimate
impact of the legislation are both relevant in determining
whether the statutory provision is consistent with the
principles set out in the Charter.

The parameters applicable in a review under subsection
15(1) of the Charter are as follows: (1) the impugned
statute must draw a distinction between the inidvidual, as
a member of a group, and others; (2) that distinction must
be based on an enumerated or analogous ground; and (3)
the legislative impact of the statute must be discrimina-
tory. A fourth criterion—relevancy—is emerging in
Supreme Court of Canada decisions. In applying this new
test, the linguistic, philosophical and historical context in
which the issue arises had to be kept in mind. Under this
fourth test, a legislative distinction may be found not to
restrict the right guaranteed by Charter subsection 15(1)
even if discriminatory and based on an enumerated or
analogous ground. Four members of the Supreme Court
reject this additional test as it would marginalize the rule
in Charter section 1. It will be considered herein, although
the Supreme Court is equally divided on its acceptability.

It could not be said that paragraph 118(1)(b) draws a
distinction between various taxpayers based on their
respective incomes. Eligibility for the credit was indepen-
dent of the income of the taxpayer claiming it. That
paragraph draws a distinction between married and
unmarried taxpayers, but it was decided in
Schachitschneider v. Canada, [1994] 1 F.C. 40 (C.A.) that
that provision did not discriminate against married

taxpayers. Paragraph 118(1)(b) also draws a distinction -

between unmarried taxpayers supporting an adult child
who is not suffering from any mental or physical infirmity
and those wholly supporting a minor child, a parent or
grandparent or an adult suffering from a mental or physi-
cal infirmity. The distinction drawn by the Act is based
not on the age of the members of that group, but on the
age of the person in respect of whom the credit is being

minatoire et qu’il contrevenait en conséquence au paragra-
phe 15(1) de la Charte. Elle a également conclu que la
mesure adoptée ne respectait pas le critére de I’atteinte
minimale et que la restriction qu’imposait la disposition
118(1)b)(ii)(D) ne se justifiait pas en vertu de I’article
premier de la Charte. Le juge a également conclu que la
Cour canadienne de P’'imp6t avait la compétence pour
étudier la constitutionnalité des lois et que le redressement
approprié consistait en une déclaration suivant laquelle la
disposition (D) était sans effet.

Jugement: ’appel doit étre accueilli.

Dans le cadre d’une contestation constitutionnelle ayant
pour fondement la Charte, I’objet ou le but et I’effet ou
les répercussions ultimes de la loi ont tous deux leur
importance en vue de déterminer si la disposition législa-
tive est conforme aux principes édictés par la Charte.

Les paramétres applicables dans le cadre d’un examen
fondé sur le paragraphe 15(1) de la Charte sont les sui-
vants: 1) la loi contestée doit établir une distinction inten-
tionnelle ou non entre I’individu, membre d’un groupe, et
les autres; 2) celle-ci doit reposer sur un motif énuméré ou
analogue; et 3) la loi doit avoir un effet discriminatoire
sur le plan législatif. Certaines décisions de la Cour su-
préme du Canada ont marqué D’entrée en scéne d’un
quatrieme critére, celui de la pertinence. Au moment
d’appliquer ce nouveau critére, il faut avoir a esprit les
contextes linguistiques, philosophiques et historiques dans
lesquels se situe la problématique. L’ajout de ce quatriéme
critere permettra de conclure qu’une distinction législative,
bien que discriminatoire et fondée sur un motif énuméré
ou analogue, ne constitue pas une restriction au droit que
garantit le paragraphe 15(1) de la Charte. Quatre membres
de la Cour supréme s’opposent a I’inclusion d’un tel
critére, du fait qu’il en résulterait une compléte marginali-
sation de la régle énoncée a I’article premier de la Charte.
En I’espéce, je tiendrai compte de ’ajout de ce nouveau
critére, bien que la Cour supréme soit également divisée
en ce qui concerne sa validité.

Il me parait impossible d’affirmer que I’alinéa 118(1)b)
établit une distinction entre les différents contribuables en
fonction de leur revenu respectif. L’admissibilité au crédit
est en effet indépendante du revenu du contribuable qui le
réclame. Cet alinéa établit une distinction entre les contri-
buables qui sont mariés et ceux qui ne le sont pas, mais il
ressort de Schachtschneider ¢. Canada, [1994] 1 C.F. 40
(C.A.) que la disposition n’est pas discriminatoire 4 1’é-
gard des contribuables mariés. L’alinéa 118(1)b) distingue
de plus entre les contribuables non mariés qui ont 4 leur
charge un enfant majeur qui ne souffre d’aucune infirmité
mentale ou physique et ceux qui subviennent entiérement
aux besoins, selon le cas, d’un enfant mineur, d’un ascen-
dant ou d’un adulte qui souffre d’une infirmité mentale ou
physique. La distinction établie par la Loi est fondée non
pas sur I’dge des membres du groupe ci-avant identifié
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claimed. The argument that there could be discrimination
by association (based on a personal characteristic of
another person) was not accepted by the majority of the
Federal Court of Appeal in Benner v. Canada (Secretary
of State), [1994] 1 F.C. 250, but even if it could succeed,
it should nevertheless be asked whether every distinction
based on age is necessarily discriminatory.

Even assuming that the distinction imposed a burden on
taxpayers wholly supporting a related person who is over
the age of 18, was that distinction based on a relevant
personal characteristic enumerated in subsection 15(1)?
Although no view was expressed as to the validity of the
relevancy test, it was found that Parliament has estab-
lished the age of 18 as the standard, since at that age
children are considered independent and capable of sup-
porting themselves. It was an objective standard: the
person’s level of independence. The distinction was there-
fore based on a relevant personal characteristic enumer-
ated in subsection 15(1), namely age.

Paragraph 118(1)(b) of the Act was consistent with the
equality guarantee in subsection 15(1) of the Charter, but
if section 1 had to be resorted to, the restriction would be
justified thereunder. The objective was sufficiently impor-
tant. The purpose of personal deduction provisions of the
1988 tax reform was to make the system more consistent
with respect to the age of independence. The reform was
intended to provide tax relief to taxpayers with dependents
whose ability to be independent was limited, namely
minors, adults with a mental or physical infirmity and
parents or grandparents. The means was proportional to
the objectives to be attained. The impairment was mini-
mal, that is, it was a reasonable restriction. The effects
were not deleterious.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

An Act Respecting Offences Relating to Alcoholic
Beverages, R.S.Q., c. I-8.1.

An Act Respecting the Québec Pension Plan, R.5.Q.,
c. R-9. :

Canada Elections Act, R.S.C., 1985, ¢, E-2.

Canada Pension Plan, R.8.C., 1985, ¢. C-8.

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

Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, c. 11 (UK.) [R.S.C., 1985, Appendix
11, No. 44], s. 52.

Election Act, R.S.0. 1990, c. E.6.

mais bien sur 1’dge de la personne a I’égard de laquelle le
crédit est réclamé. La thése selon laquelle il pourrait y
avoir de la discrimination par association n’a pas été
retenue par la majorité de la Cour d’appel fédérale dans
Paffaire Benner c. Canada (Secrétaive d’Etat), [1994] 1
C.F. 250. En acceptant que cette thése puisse réussir, il
faudrait néanmoins se demander si toute distinction fondée
sur I’4ge est nécessairement discriminatoire.

Méme en admettant que la distinction impose un far-
deau aux contribuables qui subviennent entiérement aux
besoins d’une personne liée de plus de 18 ans, cette dis-
tinction serait-elle fondée sur une caractéristique person-
nelle pertinente énumérée au paragraphe 15(1)7 Bien que
le juge ne se soit pas prononcée sur la légitimité du critére
de la pertinence, elle a conclu que le législateur a établi
I’age de 18 ans comme norme puisqu’a cet ge un enfant
est considéré comme indépendant et capable de subvenir &
ses besoins. 1l s’agit d’une norme objective, soit le degré
d’autonomie de la personne. La distinction est donc fon-
dée sur une caractéristique personnelle pertinent¢ énumé-
rée au paragraphe 15(1), a savoir I'dge.

L’alinéa 118(1)b) de la Loi est conforme & la garantic
d’égalité énoncée au paragraphe 15(1) de la Charte, mais,
en tout état de cause, si j’avais conclu que I’alinéa était
incompatible avec le paragraphe 15(1), j’aurais jugé que
pareille restriction se justifie en vertu de Pasticle premier.
L’objectif était suffisamment important, La réforme fiscale
de 1988 avait pour but, en ce qui concerne les déductions
personnelles, de rendre le systéme plus cohérent concer-
nant I’age de I'indépendance. La réforme a voulu accorder
un allégement fiscal aux contribuables ayant a charge des
personnes dont les capacités sont réduites soit les mineurs,
les adultes qui souffrent d’une infirmité, mentale ou physi-
que, et les ascendants. Les moyens étaient proportionnels
aux objectifs poursuivis. L atteinte était raisonnable, c’est-
a-dire qu’il s’agissait d’une restriction raisonnable. Les
effets n’étaient pas préjudiciables.
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Tremblay, Bois, Mignault, Duperrey & Lemay,
Sainte-Foy, Quebec, for defendant.

The following is the English version of the rea-
sons for judgment rendered by

TREMBLAY-LAMER J.: This is an appeal de novo
from a decision by the Tax Court of Canada [[1992]
T.C.J. No. 40 (QL)] allowing the defendant’s appeal
from a notice of assessment issued against her for
the 1988 taxation year.

1. The Facts

In 1988, the defendant maintained by herself a
domestic establishment in which she lived with her
son, who was twenty-four (24) years old at the time
and was not suffering from any mental or physical
infirmity. Her son’s income that year was $695.21.
Thus, the defendant was wholly supporting him. For
the 1988 taxation year, she accordingly claimed a
credit for a wholly dependent related person under
paragraph 118(1)(b) of the I[ncome Tax Act
(hereinafter the Act),' which read as follows at the
relevant time:

118. (1) For the purpose of computing the tax payable
under this Part by an individual for a taxation year, there
may be deducted an amount determined by the formula

AxB

where

A is the appropriate percentage for the year, and

B is the aggregate of,

(b) in the case of an individual not entitled to a deduc-
tion by reason of paragraph (a) who, at any time in the
year,

(1) is an unmarried person or a married person who
neither supported nor lived with his spouse and is not
supported by his spouse, and

Tremblay, Bois, Mignault, Duperrey et Lemay,
Sainte-Foy (Québec) pour la défenderesse.

Voici les motifs du jugement rendus en frangais
par

LE JUGE TREMBLAY-LAMER: Il s’agit d’un appel
de novo a I’encontre d’une décision de la Cour cana-
dienne de I'impét [[1992] A.C.I. n° 40 (QL)] qui
accueillait I’appel de la défenderesse relativement a
un avis de cotisation établi a son égard pour 1’année
d’imposition 1988.

I. Les faits

La défenderesse tenait seule en 1988 un établisse-
ment domestique ou elle habitait avec son fils qui, &
cette époque, était 4gé de vingt-quatre (24) ans et ne
souffrait d’aucune infirmité mentale ou physique.
Les revenus du fils s’établissaient a 695,21 $ pour
cette méme année. La défenderesse subvenait donc
entiérement aux besoins de ce dernier. Elle réclama
en conséquence, pour ’année d’imposition 1988, un
crédit pour personne liée entiérement a charge, le-
quel est prévu a l’alinéa 118(1)b) de la Loi de !'im-
pot sur le revenu (ci-aprés la Loi') qui, au moment
pertinent aux fins des présentes, s’énongait comme
suit:

118. (1) Le produit obtenu en multipliant le total des
montants visés aux alinéas a) a d) par le taux de base pour
I’année est déductible dans le calcul de 1I'impdt payable

par un particulier en vertu de la présente partie pour une
année d’imposition:

b) le total de 6 000 $ et du montant calculé selon la
formule suivante:

5000%—(D— 500 %)
ol

D représente le plus élevé de 500 $ ou du revenu d’une
personne & charge pour |’année,

si le particulier n’a pas droit a la déduction prévue a
I’alinéa a) et si, & moment de I’année:

(i) il n’est pas marié ou, s’il I’est, ne vit pas avec son
conjoint ni ne subvient aux besoins de celui-ci, pas
plus que son conjoint ne subvient & ses besoins, et
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(ii) whether by himself or jointly with one or more
other persons, maintains a self-contained domestic
establishment (in which the individval lives) and
actually supports therein a person who, at that time, is

(A) except in the case of a child of the individual,
resident in Canada,

(B) wholly dependent for support on the individual,
or the individual and such other person or persons,
as the case may be,

(C) related to the individual, and

(D) except in the case of a parent or grandparent of
the individual, either under 18 years of age or so
dependent by reason of mental or physical infirm-

ity,
an amount equal to the aggregate of
(iii) $6,000, and
(iv) an amount determined by the formula
5 000 $ — (D—S$ 500)
where

D is the greater of $500 and the income for the year
of the dependent person;

Thus, under clause 118(1)(6)(i1)(D) of the Act,
when a claim is made in respect of a person other
than a parent or grandparent of the individual, the
credit is granted only if:

(1) the related person is under 18 years of age or

(2) the related person is over 18 years of age but is
dependent by reason of mental or physical infirmity.

In the case at bar, as noted above, the defendant’s
son was over 18 years of age and was not suffering
from any mental or physical infirmity. Since the
defendant did not meet the conditions for the sub-
section in question to apply, she was denied the
credit. The defendant submits that the age condition
in clause 118(1)b)(1i)}D) of the Act is contrary to
the provisions of subsection 15(1) of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms (hereinafter the
Charter).?

(ii) il tient, seul ou avec une ou plusieurs autres per-
sonnes, et habite un établissement domestique auto-
nome ou il subvient réellement aux besoins d'une
personne qui, & ce moment:

(A) réside au Canada, sauf s’il s’agit d'un enfant du
particulier,

(B) est. entierement & la charge soit du particulier,
soit du particulier et d’une ou plusieurs de ces au-
tres personnes,

(C) est liée au particulier, et

(D) sauf s’il s’agit du pére, de la mére, du grand-
pére ou de la grand-mére du particulicr, est soit
agée de moins de 18 ans, soit & charge en raison
d’une infirmité mentale ou physique;

Ainsi, en vertu de la disposition 118(1)b)(ii)(D) de
la Loi, lorsqu’il est réclamé & 1’égard d’une personne
autre que le pére, la meére, le grand-pére ou la grand-
meére du particulier, le crédit n’est accordé que si:

(1) la personne liée est 4gée de moins de 18 ans, ou

(2) si, étant 4gée de plus de 18 ans, elle est 4 charge
en raison d’une infirmité mentale ou physique.

En P'espéce, comme on I’a vu précédemment, le
fils de la défenderesse était 4gé de plus de 18 ans et
ne souffrait d’aucune infirmité mentale ou physique.
La défenderesse n’ayant pas satisfait aux conditions
d’application du paragraphe en question, le crédit lui
fut refusé. La défenderesse soutient que la condition
relative 4 [’8ge que contient la disposition
118(1)b)(ii)(D) de la Loi, serait contraire aux pres-
criptions du paragraphe 15(1) de la Charte cana-
dienne des droits et libertés (ci-aprés la Charte?).

4
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II. Issues

Does the age condition included in clause
118(1)(b)(ii}(D) of the Act infringe subsection 15(1)
of the Charter? If so, is that infringement of subsec-
tion 15(1) justified under section 1 of the Charter? If
it is not justified, is the remedy being sought, name-
ly a finding that clause 118(1)(b)(ii)(D) of the Act is
of no force or effect, an appropriate remedy?

III. Tax Court of Canada Judgment

Judge Lamarre Proulx recognized that age is a
ground of discrimination under subsection 15(1) of
the Charter. However, she noted that not every
distinction based on age is necessarily discrimina-
tory. She expressed the opinion that a distinction
based on age will not infringe subsection 15(1)
unless it has a discriminatory effect on the com-
plainant.

In considering whether paragraph 118(1)(d) of the
Act has a discriminatory effect, she began by look-
ing at whether there is a discrete and insular minor-
ity in respect of which the Court should be vigilant.
She found that in the case at bar there are two such
groups: the group of persons claiming the credit and
the group of wholly dependent related persons.
Moreover, among the group of persons claiming the
credit, she drew a distinction between persons to
whom the credit is actually granted and those to
whom it is denied because of the age of the depend-
ent related person. In her view, the latter group is
one that is often disadvantaged. She also felt that the
determination of whether the impugned subsection
has a discriminatory effect required an analysis of
its purpose and object. In her opinion, the primary
purpose of the subsection is to provide tax relief to
persons who maintain a domestic establishment in
which they live with a related person who is wholly
dependent on them for support. These considerations
led her to find that clause 118(1)(d)(ii)(D) of the
Act has a discriminatory effect and therefore
infringes subsection 15(1) of the Charter.

II. Les questions en litise

La condition relative a 1’age que contient la dispo-
sition 118(1)b)(ii)}(D) de la Loi fut-elle adoptée en
contravention du paragraphe 15(i) de la Charte?
Dans VPaffirmative, cette violation du paragraphe
15(1) est-elle justifice par l’article premier de Ila
Charte? Si elle n’est pas justifiée, le redressement
recherché, a savoir rendre inopérante la disposition
118(1)b)(ii)(D) de la Loi, constitue-t-il un redresse-
ment approprié?

III. Le jugement de la Cour canadienne de I’imp6t

Le juge Lamarre Proulx reconnait que 1’age est un
motif de discrimination prévu par le paragraphe
15(1) de la Charte. Elle précise cependant que toute
distinction fondée sur I’dge n’est pas nécessairement
discriminatoire. Elle se dit d’avis qu’une distinction
fondée sur I’dge ne contreviendra au paragraphe
15(1) que si elle a un effet discriminatoire sur le
plaignant.

Au moment d’étudier l’effet discriminatoire de
I’alinéa 118(1)b) de la Loi, elle s’interroge, dans un
premier temps, quant a4 l’existence d’une minorité
discréte et isolée a 1’égard de laquelle la Cour se
devrait d’étre vigilante. A cet égard, elle conclut
qu’il existe en 1’espéce deux groupes de cette nature,
soit le groupe des personnes qui réclament le crédit
et celui des personnes liées entierement a charge. En
outre, parmi le groupe des personnes qui réclament
le crédit, elle distingue les personnes a qui le crédit
est effectivement accordé de celles a qui le crédit est
refusé en raison de I’age de la personne liée a char-
ge. Ce dernier groupe est 4 ses yeux un groupe qui
est souvent désavantagé. L’étude de 1’effet discrimi-
natoire du paragraphe attaqué implique également, a
son avis, une analyse de son but et de son objet. Or,
le paragraphe a, selon elle, pour but premier un
allégement du fardeau fiscal de la personne qui
maintient un établissement domestique ou habite
avec elle une personne liée entierement a sa charge.
Ce sont ces considérations qui 1’aménent 4 conclure
que la disposition 118(1)b)(ii)(D) de la Loi a un
effet discriminatoire et qu’elle contrevient en consé-
quence au paragraphe 15(1) de la Charte.
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Because of her conclusion with respect to subsec-
tion 15(1) of the Charter, she moved on to the sec-
tion 1 analysis. In this regard, she referred to the
criteria established by the Supreme Court of Canada
in The Queen v. Oakes. She applied the following
criteria; first, it must be shown that there.is an
objective that is sufficiently important to warrant the
infringement of a Charter right. She stated that a
sufficiently important objective is one that relates to
pressing and substantial concerns. She then con-
sidered the proportionality test, which has three
separate components:

(1) the measures must be rationally connected to the
objective;

(2) the means chosen must be such as to impair the
guaranteed right in question as little as possible; and

(3) there must be a proportionality between the
direct effect of the chosen measures and the import-
ance of the objective in question.

As far as the importance of the objective was
concerned, she found that Parliament’s desire to
reduce the national debt, spread the tax burden and
give effect to the government’s priorities are press-
ing and substantial concerns.

She then considered whether there is a rational
connection between the measure adopted and Parlia-
ment’s desire to reduce the national debt. In this
regard, she expressed regret that no evidence had
been adduced to show the economic effect of mak-
ing the credit inapplicable to wholly dependent
related persons who are over 18 years of age. She
nevertheless found that there is a rational connection
in the case at bar because of the fact that there are
various federal and provincial statutes that guarantee
a minimum income to wholly dependent related
persons over 18 years of age.

However, she concluded that the measure adopted
does not meet the minimal impairment test. She
attached great importance to the fact that in most
cases the measure penalizes parents who support

Etant donné sa conclusion quant au paragraphe
15(1) de la Charte, elle passe a ’analyse sous 1arti-
cle premier. Elle renvoie, a cet égard, aux critéres
formulés par la Cour supréme du Canada dans I’ar-
rét La Reine c. Oakes®. Elle retient les critéres sui-
vants: un objectif suffisamment important pour justi-
fier la violation d’un droit garanti par la Charte doit
étre démontré. Elle précise qu'un objectif suffisam-
ment important est celui qui se rapporte a des préoc-
cupations urgentes et réelles. Elle s’attarde ensuite
au crittre de la proportionnalité, lequel comporte
trois volets distincts:

(1) les mesures doivent avoir un lien rationnel avec
I’objectif;

(2) le moyen choisi doit étre de nature & porter le
moins possible atteinte au droit garanti en question
et;

(3) il doit y avoir proportionnalité entre 1’effet direct
des mesures choisies et ’importance de I’objectif
visé.

En ce qui concerne 1’importance de I’objectif, elle
conclut que la volonté du législateur de réduire la
dette nationale, de répartir le fardeau fiscal et de
donner effet aux priorités gouvernementales consti-
tuent des préoccupations réelles et urgentes.

Eile passe ensuite & la question de savoir s’il
existe un lien rationnel entre la mesure adoptée et la
volonté du législateur de réduire la dette nationale.
Elle déplore, a cet égard, ’absence de preuve quant
a I’économie qu’est susceptible de générer 1’inappli-
cabilité du crédit a I’égard des personnes liées entié-
rement a charge de plus de 18 ans. Elle conclut
néanmoins qu’il existe en I’espéce un lien rationnel.
Celui-ci découle du fait qu’il existe différentes lois,
fédérales et provinciales, par lesquelles le législateur
assure un revenu minimal aux personnes lides entie-
rement a charge de plus de 18 ans.

Elle en vient toutefois & la conclusion que la
mesure adoptée ne respecte pas le critére de lat-
teinte minimale. Elle accorde une grande importance
au fait que la mesure pénalise, dans la plupart des

10
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their children on their own. She accordingly found
that the restriction imposed by clause
118(1)(H)(11)(D) of the Act is not justified under
section 1.

Having found that the clause infringes subsection
15(1) of the Charter and is not saved by section 1,
she considered whether she had jurisdiction to grant
a remedy and then what the appropriate remedy
should be. With regard to the jurisdiction of a Tax
Court of Canada judge to grant a remedy under
section 52 of the Constitution Act, 1982 she
referred to the principles formulated by La Forest J.
in Douglas/Kwantlen Faculty Assn. v. Douglas Col-
lege.’ In her view, that case established that admin-
istrative tribunals and lower courts have the power
to rule on the constitutional validity of statutes as
part of the mandate conferred on them. She there-
fore expressed the view that the mandate of Tax
Court of Canada judges, as set out in section 12 [as
am. by S.C. 1990, c. 45, s. 57] of the Tax Court of
Canada Act,® and subsection 171(1) of the Income
Tax Act [as am. by S.C. 1980-81-82-83, c. 158, s.
58] is broad enough to authorize them to consider
the constitutionality of statutes.

In Judge Lamarre Proulx’s view, the appropriate
remedy in the case at bar is a declaration that clause
(D) of subparagraph 118(1)(b)(ii) of the Act is of no
effect. She reached that conclusion because clause
(D) is not essential to the existence of subparagraph

118(1)(b)(ii)). The appeal by Ms. Mercier, the
defendant in these proceedings, was therefore
allowed.

IV. The Parties’ Arguments

The plaintiff acknowledged that the defendant
would have been entitled to the credit had it not
been for the requirement concerning the related
person’s age. However, she argued that the require-
ment was consistent with subsection 15(1) of the
Charter. She submitted that clause 118(1)(b)(ii)(D)
of the Act does not discriminate based on age. She

cas, un parent qui subvient seul aux besoins de son
enfant. En conséquence, elle conclut que la restric-
tion qu’impose la disposition 118(1)b)(ii)(D) de la
Loi ne se justifie pas en vertu de I’article premier.

Ayant conclu que la disposition viole le paragra-
phe 15(1) de la Charte et n’est pas rachetée par
larticle premier, elle s’interroge quant 4 sa compé-
tence pour accorder un redressement et, subséquem-
ment, quant au redressement approprié. En ce qui
concerne la compétence d’un juge de la Cour cana-
dienne de 1'imp6t d’accorder un redressement en
vertu de Darticle 52 de la Loi constitutionnelle de
1982°, elle réfere aux principes formulés par le juge
La Forest dans l’arrét Douglas/Kwantlen Faculty
Assn. ¢. Douglas College®. Cet arrét a établi, selon
elle, le pouvoir des tribunaux administratifs et des
cours inférieures de se prononcer, dans le cadre du
mandat qui leur est confié, quant a la validité consti-
tutionnelle des lois. Ainsi, elle se dit d’avis que le
mandat des juges de la Cour canadienne de I’impét,
tel qu’il est précisé a l’article 12 [mod. par L.C.
1990, ch. 45, art. 57] de la Loi sur la Cour cana-
dienne de I’impot® et du paragraphe 171(1) de la Loi
de 'impét sur le revenu [mod. par S.C. 1980-81-82-
83, ch. 158, art. 58], est suffisamment large pour
leur permettre d’étudier la constitutionnalité des lois.

Pour ce qui est du redressement approprié, le juge
Lamarre Proulx émet I’opinion qu’il consiste en
I’espéce en une déclaration suivant laquelle la dispo-
sition (D) du sous-alinéa 118(1)b)(ii) de la Loi est
sans effet. Elle en vient 4 cette conclusion, car la
disposition (D) n’est pas essentielle 4 ’existence du
sous-alinéa 118(1)b)(ii). L’appel de M™ Mercier, la
défenderesse en la présente instance, fut donc ac-
cueiili.

IV. Les prétentions des parties

La demanderesse reconnait que, n’eut été de 1’exi-
gence relative a I’dge de la personne liée, la défen-
deresse aurait eu droit au crédit. Elle ajoute cepen-
dant que cette exigence fut adoptée en conformité
avec le paragraphe 15(1) de la Charte. Elle soumet
en effet que la disposition 118(1)b)(ii)(D) de la Loi
ne crée aucune discrimination fondée sur 1’age. Elle
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added that, even if there is discrimination within the
meaning of subsection 15(1), the conditions set out
in paragraph 118(1)(b) of the Act are justified under
section 1 as reasonable limits in a free and demo-
cratic society. Finally, she submitted in the alterna-
tive that if the measure set out in paragraph
118(1)(b) does infringe subsection 15(1), it is
covered by subsection 15(2) of the Charter.

The defendant began by noting that the require-
ment concerning the child’s age was added in 1988.
The provision had existed for a long time and its
application depended solely on whether the related
person was wholly dependent. Historically, there-
fore, Parliament applied only that criterion to deter-
mine whether to grant the credit. By adding the age
condition, the defendant argued, Parliament
infringed subsection 15(1) of the Charter. She sub-
mitted that this is because clause 118(1)(b)(ii)(D) of
the Act adversely affects a vulnerable, discrete, low-
income minority that is a victim of age discrimina-
tion. Finally, she argued that this infringement is not
saved by the operation of section 1.

V. Analysis

A. Applicable Principles

1. Purpose and Effect of the Act

Since R. v. Edwards Books and Art Ltd.” and R.
v. Big M Drug Mart Ltd. et al.® it has been
accepted that both the purpose and the effect of
legislation are relevant in determining whether it is
consistent with the Charter’s principles. Either an
unconstitutional purpose or an unconstitutional effect
can invalidate legislation. The purpose and effect of
legislation were defined as follows in R. v. Big M
Drug Mart Ltd. et al.:®

All legislation is animated by an object the legislature
intends to achieve. This object is realized through the
impact produced by the operation and application of the
legislation, Purpose and effect respectively, in the sense of
the legislation’s object and its ultimate impact, are clearly
linked, if not indivisible.'°

ajoute que, méme §’i] y avait discrimination au sens
du paragraphe 15(1), les conditions prévues a Pali-
néa 118(1)b) de la Loi sont justifiées en vertu de
Particle premier en tant que limites raisonnables
dans le cadre d’une société libre et démocratique.
Elle soumet enfin, a titre subsidiaire, que la mesure
prévue a ’alinéa 118(1)b), si elle viole le paragraphe
15(1), est une mesure visée par le paragraphe 15(2)
de la Charte.

Pour ce qui est de la défenderesse, elle souligne
d’abord que I’exigence relative a ’age de ’enfant a
été ajoutée en 1988. La disposition existait depuis
longtemps et son application dépendait de la seule
question de savoir si la personne liée était entiére-
ment a charge ou non. Ainsi, historiquement, au
moment d’octroyer le crédit, le 1égislateur ne retenait
que ce seul critére. En ajoutant la condition relative
a I’age, le législateur aurait contrevenu au paragra-
phe 15(1) de la Charte. En effet, prétend-elle, la
disposition 118(1)b)(ii)(D) de la Loi porte atteinte a
une minorité vulnérable et discréte qui, ayant des
revenus modestes, est victime de discrimination
fondée sur I’dge. Enfin, cette violation ne serait pas
rachetée par le jeu de I’article premier.

V. Analyse

A. Les principes applicables

1. L’objet et ’effet de la Loi

Il est reconnu, depuis les arréts R. c¢. Edwards
Books and Art Ltd." et R. c. Big M Drug Mart Ltd.
et autres®, que ’objet et leffet d’une loi sont tous
les deux importants pour déterminer la compatibilité
d’une loi avec les principes énoncés a la Charte, Un
objet inconstitutionnel ou un effet inconstitutionnel
pourront tous deux rendre une loi invalide. L’objet
et l'effet d’une loi furent, dans l'arrét R. c. Big M
Drug Mart Ltd. et autres’, définis de la fagon sui-
vante:

Toute loi est animée par un but que le législateur compte
réaliser. Ce but se réalise par les répercussions résultant de
Popération et de ’application de la loi. L'objet et I'effet
respectivement, au sens du but de la loi et de ses répercus-
sions ultimes, sont nettement liés, voire inséparables®,
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Thus, in the context of a constitutional challenge
based on the Charter, the purpose—that is, the
object of the legislation—and the effect—that is, the
ultimate impact of the legislation—are both relevant.
It must be ensured that both are consistent with the
principles set out in the Charter.

However, in R. v. Big M Drug Mart Ltd.,"
Dickson J. (as he then was) also said the following
about how the purpose and effect of legislation
interact:

If the acknowledged purpose of the Lord’s Day Act,
namely, the compulsion of sabbatical observance, offends
freedom of religion, it is then unnecessary to consider the
actual impact of Sunday closing upon religious freedom.
Even if such effects were found inoffensive, as the Attor-
ney General of Alberta urges, this could not save legisla-
tion whose purpose has been found to violate the
Charter’s guarantees. In any event, I would find it diffi-
cult to conceive of legislation with an unconstitutional
purpose, where the effects would not also be unconstitu-
tional."

The effect of legislation cannot make it constitu-
tionally valid if its purpose violates any of the
Charter’s guarantees. The effect may, however,
make legislation constitutionally invalid even if its
purpose complies with the Charter’s guarantees.

Dickson C.J. expressed a similar view in Edwards
Books," in which he wrote the following:

Even if a law has a valid purpose, it is still open to a
litigant to argue that it interferes by its effects with a right
or freedom guaranteed by the Charter. It will therefore be
necessary to consider in some detail the impact of the
Retail Business Holidays Act."

2. Subsection 15(1) of the Charter

Subsectjon 15(1) of the Charter reads 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 particu-
lar, without discrimination based on race, national or
ethnic origin, colour, religion, sex, age or mental or physi-
cal disability.

Ainsi, dans le cadre d’une contestation constitution-
nelle ayant pour fondement la Charte, I’objet—i.e. le
but de la loi—et effet—i.e. les répercussions ulti-
mes de la loi—ont tous deux leur importance. Il faut
s’assurer qu’ils sont I’'un et 'autre conformes aux
principes édictés par la Charte.

Le juge Dickson précise toutefois, toujours dans
’arrét R. c¢. Big M Drug Mart Ltd. ", la fagon sui-
vant laquelle Pobjet et ’effet d’une loi doivent inter-
agir:

Si ’objet reconnu de la Loi sur le dimanche, savoir
rendre obligatoire I’observance du sabbat, porte atteinte a
la liberté de religion, il n’est pas nécessaire alors d’exami-
ner les répercussions réelles de la fermeture le dimanche
sur la liberté de religion. Méme si ces effets étaient jugés
inoffensifs, comme le préconise le procureur général de
I’ Alberta, cela ne pourrait permettre de sauver une loi dont
on a conclu que l’objet viole les garanties de la Charte.
En tout état de cause, il me serait difficile de concevoir
une loi qui aurait un objet inconstitutionnel et dont les
effets ne seraient pas eux aussi inconstitutionnels'?.

L’effet ne pourra rendre constitutionnellement valide
une loi dont I’objet contrevient & 'une ou I’autre des
garanties offertes par la Charte. L’effet de la loi
pourra cependant rendre constitutionnellement inva-
lide une loi dont 1’objet est par ailleurs conforme
aux garanties prévues a la Charte.

Le juge en chef Dickson s’exprime en des termes
similaires dans ’arrét Edwards Books " ou il écrit:

Méme si une loi a un objet régulier, il est encore possible
4 un justiciable de faire valoir que, de par ses effets, elle
porte atteinte & un droit ou & une liberté garantis [sic] par
la Charte. 11 sera donc nécessaire d’examiner assez en
détail les répercussions de la Loi sur les jours fériés dans
le commerce de détail **.

2. Le paragraphe 15(1) de la Charte

Le paragraphe 15(1) de la Charte s’énonce en ces
termes:

15. (1) La loi ne fait acception de personne et s’appli-
que également a tous, et tous ont droit a la méme protec-
tion et au méme bénéfice de la loi, indépendamment de
toute discrimination, notamment des discriminations fon-
dées sur la race, 1’origine nationale ou ethnique, la cou-
leur, la religion, le sexe, ’dge ou les déficiences mentales
ou physiques.
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It was in Andrews v. Law Society of British
Columbia ™ that the parameters for the application
of the rule set out in subsection 15(1) were estab-
lished. In my view, those parameters were misunder-
stood by the honourable Tax Court of Canada Judge.
Having found that a distinction had been drawn
based on one of the grounds enumerated in subsec-
tion 15(1), namely age, she did not have to consider
whether there was a discrete and insular minority
when she determined the discriminatory effect of
that distinction. The parameters that every court
must apply in a review under subsection 15(1) of
the Charter are as follows:

(1) the impugned statute must draw a distinction,
intentional or otherwise, between the individual, as a
member of a group, and others;

(2) that distinction must be based on an enumer-
ated or analogous ground; and

(3) the legislative impact of the statute must be
discriminatory, that is, it must impose a burden not
imposed on others.

In Rudolf Wolff & Co.'s and a few years later in
Symes,"” the Supreme Court of Canada reaffirmed
what it had already held in Andrews:'® the process
applicable under subsection 15(1) of the Charter is
essentially a comparative one. It is this same com-~
parative process that makes it possible to determine
whether the statute creates a distinction, classifica-
tion or differentiation.'

Although the Supreme Court clearly adopted a
three-step analysis in Andrews? and the decisions
that followed it, the trilogy of Miron v. Trudel”
Egan v. Canada® and Thibaudeau v. Canada®
marked the emergence of a fourth criterion, namely
relevance.

Thus, to the classic test used in an analysis under
subsection 15(1) of the Charter, Lamer C.J. and
La Forest, Major and Gonthier JJ. added a new step

C’est a l’occasion de l'arrét Andrews c¢. Law
Society of British Columbia® que les paramétres
d’application de la régle qui y est énoncée furent
établis. Or, & mon avis, ces parametres ont ¢té mal
compris par ’honorable juge de la Cour canadicnne
de I'impdt. Ayant conclu a I’existence d’une distinc-
tion fondée sur I'un des motifs énumérés au paragra-
phe 15(1), a savoir ’dge, elle n’avait pas, au mo-
ment de déterminer I’effet discriminatoire de cette
distinction, a s’interroger quant a ’existence d’unc
minorité discréte et isolée. Les paramétres que toute
cour se doit d’appliquer dans le cadre d’un cxamen
fondé sur le paragraphe 15(1) de la Charte sont les
suivants:

(1) la loi contestée doit établir une distinction
intentionnelle ou non entre 1’individu, membre d’un
groupe, et les autres;

(2) celle-ci doit reposer sur un motif énuméré ou
analogue; et

(3) la loi doit avoir un effet discriminatoire sur le
plan législatif, i.e. elle doit imposer un fardeau non
imposé & d’autres.

Dans Daffaite Rudolf Wolff & Co.'S, et quelques
années plus tard dans arrét Symes'’, la Cour su-
préme du Canada vint réaffirmer ce qu’elle avait
déja précisé dans larrét Andrews'®: le processus
applicable sous I’empire du paragraphe 15(1) de la
Charte en est un essentiellement comparatif. C’est cc
méme processus comparatif qui permet de décider si
oui ou non la loi établit une distinction, une classifi-
cation ou différenciation’.

Si la Cour supréme du Canada avait, dans 1’arrét
Andrews ™ et dans les décisions qui suivirent, claire-
ment adopté une analyse en trois étapes, la trilogie
des arréts Miron c. Trudel®, Egan c. Canada® ct
Thibaudeau c. Canada® marqua quant 2 elle Pen-
trée en scéne d’un quatriéme critére, celui de la
pertinence.

Ainsi pour le juge en chef Lamer et les juges
La Forest, Major et Gonthier, s’ajoute au test classi-
que dans le cadre d’une analyse sous le paragraphe
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that determines whether there is a relevant basis for
the distinction drawn by the legislator based on an
enumerated or analogous ground. When applying
this fourth and final test, the linguistic, philosophical
and historical context in which the issue arises must
be borne in mind. It should be noted that the addi-
tion of this fourth test means that a legislative dis-
tinction may be found not to restrict the right
guaranteed by subsection 15(1) of the Charter even
if it is discriminatory and based on an enumerated
or analogous ground.

However, not all the members of the Court agreed
on the inclusion of this fourth step. Sopinka, Cory,
Iacobucci and McLachlin JJ. objected to the inclu-
sion of such a test, which they considered unaccept-
able because it would completely marginalize the
rule set out in section 1 of the Charter.

Madam Justice L’Heureux-Dubé J. did not
express any view on the relevancy test. Since the
Supreme Court is equally divided, I will take
account of this new test in applying the rule set out
in subsection 15(1) of the Charter to the facts of this
case.

3. Section 1 of the Charter

Section 1 of the Charter reads as follows:

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

The principles applicable to a section 1 analysis
were established by the Supreme Court of Canada in
The Queen v. Oakes Since that case, the courts
have consistently and unanimously applied those
principles. More recently, in Dagenais v. Canadian
Broadcasting Corp.,” the principles were reaffirmed.
In R. v. Laba,* the Supreme Court of Canada, per
Sopinka J., summarized them as follows:

15(1) de la Charte une nouvelle étape laquelle per-
mettra de déterminer s’il était pertinent pour le 1égis-
lateur d’établir une distinction ayant pour fondement
le motif énuméré ou analogue. Au moment d’appli-
quer ce quatriéme et dernier critére, il faut avoir a
I’esprit les contextes linguistiques, philosophiques et
historiques dans lesquels se situe la problématique.
Faut-il préciser que 1’ajout de ce quatrieme critére
permettra de conclure qu’une distinction législative,
bien que discriminatoire et fondée sur un motif
énuméré ou analogue, ne constitue pas une restric-
tion au droit que garantit le paragraphe 15(1) de la
Charte.

L’inclusion de cette quatriéme étape ne fait toute-
fois pas l'unanimité au sein des membres de la
Cour. Les juges Sopinka, Cory, lacobucci et
McLachlin s’opposent en effet a I’inclusion d’un tel
critére. Celui-ci leur parait inacceptable du fait qu’il
en résulterait une compléte marginalisation de la
régle énoncée a I’article premier de la Charte.

Madame le juge L’Heureux-Dubé ne se prononce
pas quant a ce critére de la pertinence. Ainsi, au
moment d’appliquer la régle énoncée au paragraphe
15(1) de la Charte aux faits de la présente affaire,
puisque la Cour supréme est également divisée, je
tiendrais compte de 1’ajout de ce nouveau critére.

3. L’article premier de la Charte

L’article premier de la Charte se lit comme suit:

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

Les principes applicables dans le cadre d’une
analyse sous l’article premier ont ét¢ établis par la
Cour supréme du Canada dans 1’arrét La Reine c.
Oakes®. Ces principes font depuis 'objet d’une
jurisprudence constante et unanime. Plus récemment,
dans l'arrét Dagenais c. Société Radio-Canada®,
ces principes étaient réaffirmés. Dans I'arrét R. c.
Laba®, la Cour supréme du Canada, sous la plume
du juge Sopinka, résume ces principes de la fagon
suivante:
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1) In order to be sufficiently important to warrant overrid-
ing a constitutionally protected right or freedom the
impugned provision must relate to concerns which are
pressing and substantial in a free and democratic society;

2) The means chosen to achieve the legislative objective
must pass a three-part proportionality test which requires
that they (a) be rationally connected to the objective,
(b) impair the right or freedom in question as little as
possible and (c) have deleterious effects which are propor-
tional to both their salutary effects and the importance of
the objective which has been identified as being of “suffi-
cient importance.”

B. Application to the Case at Bar

1. Preliminary Remarks

At this point, the specific characteristics of the
Income Tax Act should be considered. In determi-
ning whether the provision in question draws a dis-
tinction, I must bear in mind the specific nature of
the Act and the personal credit schemes it estab-
lishes. In Thibaudeaun,” the Supreme Court of
Canada held that it is intrinsic to the Income Tax
Act to create distinctions so as to generate revenue
for the state while equitably reconciling a set of
interests that are necessarily divergent.

As far as personal credits are concerned, the
courts have found that their purpose is to make the
tax system fairer by recognizing the different cir-
cumstances of taxpayers and-taking account of their
differing ability to pay taxes as a result of those
circumstances.”

2. Subsection 15(1) of the Charter

(a) Whether paragraph 118(1)(b) of the Act draws
a distinction between the individual, as a member

1) Afin d’étre suffisamment importante pour justifier la
suppression d’un droit ou d’une liberté garantis par la
Constitution, la disposition attaquée doit se rapporter a des
préoccupations urgentes et réelles dans une société libre ct
démocratique;

2) Les moyens choisis pour atteindre objectif législatif
doivent satisfaire 4 un critére de proportionnalité & trois
volets: a) ils doivent avoir un lien rationnel avec I’objectif
en question, b) ils doivent porter le moins possible atteinte
au droit ou a la liberté en question, et c) leurs effets
préjudiciables doivent &tre proportionnels & leurs effets
bénéfiques et a I'importance de I’objectif qui a été décrit
comme «suffisamment important»,

B. Application en I’espéce

1. Remarques liminaires

Il convient, a ce stade-ci, de s’attarder aux spécifi-
cités de la Loi de !'impdt sur le revenu. Au moment
de déterminer si cette disposition établit une distinc-
tion, il me faudra avoir 4 I’esprit la nature particu-
liere de cette Loi et des régimes de crédits person-
nels qu'elle prévoit. La Cour supréme du Canada
souligne en effet, dans I'artét Thibaudeau”, qu’il est
de I’essence méme de la Loi de !'impot sur le reve-
nu de faire des distinctions de maniére a générer des
revenus pour I'Etat tout en composant de fagon
équitable avec un ensemble d’intéréts forcément
divergents.

Eu égard aux crédits personnels, la jurisprudence
a déja reconnu que leur but est d’améliorer 1’équité
du systtme fiscal en reconnaissant les situations
différentes dans lesquelles se trouvent les contribua-
bles, et en tenant compte de leur capacité différente
de payer I’impdt du fait de cette situation,

2. Le paragraphe 15(1) de la Charte

a) L’alinéa 118(1)b) de la Loi établit-il une dis-
tinction entre 1’individu, membre d’un groupe, et

of a group, and others

To begin with, I do not think it can be said that
the provision draws a distinction between various
taxpayers based on their respective incomes. Eligi-
bility for the credit is independent of the income of
the taxpayer claiming it. Parliament is therefore not

les autres?

Il me parait tout d’abord impossible d’affirmer
que la disposition établit une distinction entre les
différents contribuables en fonction de leur revenu
respectif. L’admissibilité au crédit est en effet indé-
pendante du revenu du contribuable qui le réclame.
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seeking to provide tax relief to low-income Le législateur ne cherche donc pas a alléger le far-
taxpayers. deau fiscal des contribuables a faible revenu.

Paragraph 118(1)(b) draws a distinction between
married and unmarried taxpayers. In my view, how-
ever, that distinction cannot serve as a basis for this
challenge. It was decided in Schachtschneider v.
Canada® that the provision does not discriminate
against married taxpayers. Mahoney J.A. stated the
following in that case:

There may be others differently treated by subsection
118(1) on the basis of personal characteristics, but the
group now in issue is composed of married persons with a
child of the marriage, living together and not supporting
each other. In my opinion, that is not a group that can be
described as being disadvantaged in the context of its
place in the entire social, political and legal fabric of our
society. It follows that it is not a distinct and insular
minority within the contemplation of section 15. The
distinction made by subsection 118(1) of the Income Tax
Act between married and unmarried persons in those like
circumstances is not discriminatory.

Paragraph 118(1)(b) also draws a distinction
between unmarried taxpayers supporting an adult
child who is not suffering from any mental or physi-
cal infirmity and those wholly supporting a minor
child, a parent or grandparent or an adult suffering
from a mental or physical infirmity. This distinction
having been established, I believe it is appropriate to
turn to the second step of the test.

(b) Whether_the distinction is based on an enu-
merated or analogous ground

Is the distinction drawn by the Act based on an
enumerated or analogous ground? In the case at bar,
the only ground being relied on is age, to which
subsection 15(1) expressly refers. Age is a personal
characteristic. This personal characteristic must also
be a characteristic of the members of the group in
respect of which the Act draws a distinction, namely
taxpayers wholly supporting a child who is not
suffering from any mental or physical infirmity and

L’alinéa 118(1)b) établit une distinction entre les
contribuables qui sont mariés et ceux qui ne le sont
pas. Je suis cependant d’avis que cette distinction ne
peut servir de fondement & la présente contestation.
Il a déja été décidé, dans ’arrét Schachtschneider c.
Canada®, que la disposition n’est pas discrimina-
toire 4 I’égard des contribuables mariés. Dans ce
dernier artét, le juge d’appel Mahoney s’exprime
ainsi:

Il peut y avoir d’autres individus que le paragraphe
118(1) traite différemment suivant les caractéristiques qui
leur sont propres, mais le groupe dont il est question en
I’espéce est composé de conjoints mariés ayant un enfant
issu du mariage, qui vivent ensemble et dont I'un ne
subvient pas aux besoins de ’autre. A mon avis, il ne
s’agit pas d’un groupe que I'on peut qualifier de défavo-
risé [sic] par la place qu’il occupe dans les contextes
social, politique et juridique de notre société. Il s’ensuit
que ce groupe n’est pas une minorité distincte et isolée au
sens ou I’envisage I’article 15. La distinction que fait le
paragraphe 118(1) de la Loi de I'impédt sur le revenu entre
les personnes mariées et les personnes non mariées dans
ces mémes circonstances n’est pas discriminatoire.

L’alinéa 118(1)b) distingue de plus entre les con-
tribuables non mariés qui ont a leur charge un enfant
majeur qui ne souffre d’aucune infirmité mentale ou
physique et ceux qui subviennent enti€rement aux
besoins, selon le cas, d’un enfant mineur, d’un as-
cendant ou d’un adulte qui souffre d’une infirmité
mentale ou physique. Cette distinction ayant été
établie, il me parait opportun de passer a la seconde
étape du test.

b) Cette distinction est-elle fondée sur un motif
énuméré ou analogue?

La distinction établie par la Loi est-elle fondée sur
un motif énuméré ou sur un motif analogue? En
Pespéce, le seul motif invoqué en est un que le
paragraphe 15(1) prévoit de fagon expresse, 1’age.
L’age est une caractéristique personnelle. Encore
faut-il que cette caractéristique personnelle soit celle
des membres du groupe & ’égard duquel la Loi
établit une distinction, en 1’occurrence les contribua-
bles qui subviennent entiérement aux besoins d’un
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is over 18 years of age. This is what was noted by
Mclntyre J. in Andrews:®

. . . discrimination may be described as a distinction,
whether intentional or not but based on grounds relating
to personal characteristics of the individual or group,
which has the effect of imposing burdens, obligations, or
disadvantages on such individual or group. . . . [Emphasis
added.]

That is not the case here. The distinction drawn by
the Act is based not on the age of the members of
the group identified above, but on the age of the
person in respect of whom the credit is being
claimed.

I. will not express any view as to whether the
status of a taxpayer wholly supporting a child who
is not suffering from any mental or physical infirm-
ity and is over 18 years of age can be considered an
analogous ground. The defendant did not make such
an argument.

In light of my finding with regard to the second
test, I do not consider it necessary to look at the
third test, which seeks to determine whether the
distinction drawn by the Act imposes a burden,
disadvantage or obligation on the group in question.

(i) Discrimination by association

The defendant argued that discrimination by asso-
ciation can exist. She submitted that there can be an
infringement of subsection 15(1) of the Charter even
when the distinction drawn by the Act is based on a
personal characteristic (enumerated in subsection
15(1) or analogous to those enumerated therein) of
another person, that is, the dependent person.
Although this argument was not accepted by the
majority of the Federal Court of Appeal in Benner
v. Canada (Secretary of State),” it was the subject
of a dissenting opinion by Linden J.A. Assuming
that the argument could succeed, it should neverthe-
less be asked whether every distinction based on age
is necessarily discriminatory, that is, whether such a
distinction necessarily imposes a burden, disadvan-
tage or obligation.

enfant qui ne souffre d’aucune infirmité mentale ou
physique et qui est 4gé de plus de 18 ans. C’est en
effet ce que rappelle le juge Mclntyre dans Iarrét
Andrews *";

... la discrimination peut se décrire comme une distinc-
tion, intentionnelle ou non, mais fondée sur des motifs
relatifs a des caractéristiques personnelles d’un individu ou
d’un groupe d’individus, qui a pour effet d’imposer & cct
individu ou a ce groupe des fardeaux, des obligations ou
des désavantages. . . [Mon soulignement.]

Or, ce n’est pas le cas dans la présente affaire. La
distinction établie par la Loi est fondée non pas sur
I’4ge des membres du groupe ci-avant identifié mais
bien sur I’dge de la personne & 1’égard de laquelle le
crédit est réclamé.

Je ne me prononce pas quant a4 la question de
savoir si le statut de contribuable qui subvient entié-
rement aux besoins d’un enfant qui ne souffre d’au-
cune infirmité mentale ou physique et qui est dgé de
plus de 18 ans peut constituer un motif analogue. La
défenderesse n’a en effet pas invoqué cet argument.

Etant donné ma conclusion quant au deuxiéme
critere, il m’apparait inutile d’étudier le troisiéme
critétre qui consiste a déterminer si la distinction
établie par la Loi impose au groupe visé un fardeau,
un désavantage ou une obligation.

(i) Discrimination par association

La défenderesse prétend qu’il peut y avoir discri-
mination par association. Elle soumet qu’il peut y
avoir violation du paragraphe 15(1) de la Charte
méme si la distinction qu’établit la Loi est fondée
sur une caractéristique personnelle (énuméréec au
paragraphe 15(1) ou analogue a celles qui y sont
énumérées) d’une aufre personne, a savoir la per-
sonne a charge. Cette thése, bien qu’elle n’ait point
été retenue par la majorité de la Cour d’appel fédé-
rale dans l'affaire Benner c. Canada (Secrétaire
d’Eta)®', a fait Pobjet d’une dissidence du juge
Linden. En acceptant que cette thése puisse réussir,
il faudrait néanmois se demander si toute distinction
fondée sur 1’age est nécessairement discriminatoire,
i.e. si une telle distinction impose nécessairement un
fardeau, un désavantage ou une obligation.
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Even assuming that the distinction imposes a
burden on taxpayers wholly supporting a related
person who is over the age of 18, is that distinction
based on a relevant personal characteristic enumer-
ated in subsection 15(1)?

(¢) The relevancy test

Without expressing any view on the validity of
the relevancy test, I would say that its application to
the case at bar leads to the conclusion that clause
L118(1)Xb)(1i)(D) does not restrict the right
guaranteed by subsection 15(1) of the Charter.

When the ground relied on is that of age, it must
be determined whether there are “solid grounds for
importing benefits on one age group over another”.
In the case at bar, Parliament has established the age
of 18 as the standard, since at that age children are
considered independent and capable of supporting
themselves. As noted by Létourneau J.A. in Lister:*

In the context of determining whether a child is depend-
ent on his parents or not, age is a most relevant factor.
Barring the odd exception, it is the factor which applies,
and is applied, most commonly, conveniently and fairly to
the proper determination of the family unit for benefit-
allocation purposes.

This age is the same one used in a number of
federal and provincial statutes to determine when a
person is entitled to vote® or buy tobacco® or
alcohol® or must contribute to a pension plan.*

The functional value of the Act in this instance is
to take account of when a person is considered to
have attained a sufficient degree of financial inde-
pendence. The goal is to grant a tax credit to a
taxpayer supporting a person who is related to the
taxpayer and whose ability to be independent is
limited, namely a minor child, an adult suffering
from an infirmity or a parent or grandparent who
cannot support himself or herself for some reason.
Thus, the distinction drawn by Parliament is based

Méme en admettant que la distinction impose un
fardeau aux contribuables qui subviennent entiére-
ment aux besoins d’une personne liée de plus de 18
ans, cette distinction serait-elle fondée sur une carac-
téristique personnelle pertinente énumérée au para-
graphe 15(1)?

¢) Le critére de la pertinence

Sans me prononcer quant a la 1égitimité du critére
de la pertinence, je dirais que son application en
I’espéce milite en faveur de la conclusion suivant
laquelle la disposition 118(1)b)(ii)(D) ne constitue
pas une restriction au droit que garantit le paragra-
phe 15(1) de la Charte.

Lorsque le motif invoqué est celui de 1’4age, il faut
analyser s’il y a «des motifs sérieux pour conférer
des avantages a un groupe d’dge plutét qu’a un
autre». En ’espece, le 1égislateur a établi 1’age de 18
ans comme norme puisqu’a cet dge un enfant est
considéré comme indépendant et capable de subvenir
a ses besoins. Comme I’indiquait le juge Létourneau
dans Parrét Lister®:

Ainsi, s’agissant de décider si I’enfant est ou non a la
charge de ses parents, 1’age constitue un facteur tout a fait
pertinent. Hormis de rares exceptions, c’est le facteur qui
s’applique—et qui est effectivement appliqué—le plus
souvent, le plus aisément et le plus équitablement pour
délimiter 1’'unité familiale aux fins de [Dattribution de
certains avantages.

Cet age correspond & 1’dge retenu dans plusieurs
lois, fédérales et provinciales, pour déterminer le
moment & compter duquel une personne aura le droit
de voter, d’acheter du tabac*, d’acheter de
I’alcool® ou devra cotiser 4 un régime de pensions’.

La valeur fonctionnelle de la Loi est ici de pren-
dre en compte le moment auquel une personne est
censée atteindre un degré d’autonomie financiére
suffisant. L’on cherche & accorder le bénéfice d’un
crédit d’imp6t au contribuable qui subvient aux
besoins d’une personne qui lui est liée et dont les
capacités d’autonomie sont réduites, i.e. 1’enfant
mineur, ’adulte qui souffre d’une infirmité ou I’as-
cendant qui, pour une raison quelconque, ne peut
subvenir a ses besoins. Ainsi, la distinction établie
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not on a stereotypical assumption about a group, but
on an objective standard: the person’s level of inde-
pendence. In light of this functional value, I would
be inclined to find that the distinction is based on a
relevant personal characteristic enumerated in sub-
section 15(1), namely age.

3. Section 1 of the Charter

Although I have found that paragraph 118(1)(b)
of the Act is consistent with the equality guarantee
in subsection 15(1) of the Charter, I have decided to
proceed with the analysis under section 1 of the
Charter. This will enable me to make certain find-
ings of fact based on the evidence adduced by the
plaintiff, findings that will be helpful if the defen-
dant’s arguments under section 15 of the Charter are
accepted on appeal.

(a) Sufficiently important objective

The plaintiff’s evidence shows that the purpose of
the 1988 tax reform, as far as personal deductions
are concerned, was to make the system more con-
sistent and harmonize it with other legislative provi-
sions in order to preclude, for example, a person
being considered independent under certain legisla-
tive provisions but dependent under others. The
reform was intended to provide tax relief to
taxpayers with dependants whose ability to be inde-
pendent is limited, namely minors, adults with a
mental or physical infirmity and parents or grand-
parents.*’

(b) The proportionality test

(i) Means proportional to the objectives to be
attained

The criterion adopted by Parliament to determine
whether a person is independent is the age of 18,
except if the person has a mental or physical infir-
mity or is a parent or grandparent.

As we have seen, this is the age used in a number
of federal and provincial statutes to determine when

par le législateur n’est pas a partir d’une hypothése
stéréotypée du groupe mais d’une norme objective,
soit le degré d’autonomie de la personne. Eu ¢égard a
cette valeur fonctionnelle, je serais encline a con-
clure que la distinction est fondée sur une caractéris-
tique personnelle pertinente énumérée au paragraphe
15(1), a savoir ’age.

3. L’article premier de la Charte

Bien que j’ai conclu que ’alinéa 118(1)b) de la
Loi est conforme a la garantie d’égalité énoncée au
paragraphe 15(1) de la Charte, j’ai décidé de procé-
der quand méme 4 I’analyse sous 1’article premier de
la Charte. Cet exercice me permettra de rendre cer-
taines conclusions de faits sur la preuve présentée
par la demanderesse, lesquelles seront utiles dans
I’éventualité ol, dans le cadre d’un appel, il serait
fait droit aux prétentions de la défenderesse quant a
Iarticle 15 de la Charte.

a) Objectif suffisamment important

La preuve de la demanderesse établit que la re-
forme fiscale de 1988 avait pour but, en ce qui
concerne les déductions personnelles, de rendre le
systéme plus cohérent et de I’harmoniser avec d’au-
tres dispositions de la loi pour éviter, par exemple,
de considérer une personne comme autonome en
vertu de certaines dispositions de la loi mais comme
personne a charge aux fins d’autres dispositions. La
réforme a voulu accorder un allégement fiscal aux
contribuables ayant a charge des personnes dont les
capacités sont réduites soit les mineurs, les adultes
qui souffrent d’une infirmité, mentale ou physique,
et les ascendants”’.

b) Le critére de proportionnalité

(i) Moyens proportionnels aux obijectifs pour-

suivis

Le facteur retenu par le législateur pour détermi-
ner ’autonomie d’une personne est 1’dge de 18 ans
sauf si la personne souffre d’une infirmité, mentale
ou physique, ou s’il est un ascendant.

Comme nous avons vu, c’est I’dge retenn dans
plusieurs lois, fédérales et provinciales, comme le
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a person begins to have certain rights or obligations.
In most provinces, 18 is the age of majority.

As noted above, I believe the age of 18 to be
relevant in light of the Act’s objective of taking
account of when a person not suffering from any
mental or physical infirmity is considered to have
attained a sufficient degree of financial indepen-
dence. Parliament grants a credit to taxpayers who
are supporting a person whose ability to be indepen-
dent is limited.

(ii) Minimal impairment

Reference should be made to the warning first
given by the Supreme Court in Irwin Toy Ltd.*® and
repeated numerous times since. The courts must be

flexible when applying the minimal impairment test

to a statute in which the legislature, acting as a
mediator, has had to choose among the claims of
competing groups and distribute scarce resources
among them.

It is therefore not a question of finding the best
possible restriction, but of finding a reasonable
restriction.

In the case at bar, paragraph 118(1)(b) of the Act
does not totally exclude persons who are over 18
years of age. The credit is granted if the dependent
person, although over 18 years of age, has an infir-
mity or is a parent or grandparent.

The House of Commons and Senate committees
had suggested that the age limit be set at 21 rather
than 18. That suggestion was not accepted, since
Parliament preferred to promote the harmonization
of the tax system by adopting the age of 18. In any
event, the fact that children’s education and tuition
fee credits can be transferred to their parents met the
committees’ concerns in this regard.”

moment & compter duquel une personne bénéficiera
de certains droits ou aura certaines obligations. Dans
la plupart des provinces, 18 ans représente 1’dge de
la majorité.

Comme je I'indiquais précédemment, je considére
I’dge de 18 ans comme pertinent eu égard a 1’objec-
tif de la Loi qui est de prendre en considération le
moment auquel une personne qui ne souffre d’au-
cune infirmité, qu’elle soit mentale ou physique, est
censée atteindre un degré d’autonomie financiére
suffisant. Le législateur accorde un crédit au contri-
buable qui subvient aux besoins d’une personne dont
les capacités sont réduites.

(ii) Atteinte minimale

Il convient de rappeler la mise en garde formulée
par la Cour supréme, d’abord dans I’arrét frwin Toy
Ltd. %, et reprise maintes fois par la suite. Les tribu-
naux supérieurs doivent faire preuve de souplesse au
moment d’appliquer le critére de atteinte minimale
a une loi par laquelle le 1égislateur, agissant en tant
qu’arbitre, a a choisir entre les revendications de
groupes concurrents et doit répartir des ressources
limitées entre ces divers groupes.

11 ne s’agit donc pas de trouver la meilleure res-
triction possible mais plutdt une restriction raisonna-

ble.

En Pespece, V’alinéa 118(1)b) de la Loi n’exclut
pas de fagon absolue les personnes qui sont dgées de
plus de 18 ans. En effet, le crédit est accordé si,
étant dgée de plus de 18 ans, la personne & charge
souffre d’une infirmité ou encore s’il est un ascen-
dant.

Le Comité de la Chambre des communes et celui
du Sénat avait proposé que la limite d’age soit fixée
2 21 ans plutot que 18 ans. Cette proposition n’a pas
été retenue, le Parlement préférant, en adoptant 1’age
de 18 ans, favoriser I’harmonisation du systéme
fiscal. La transférabilité aux parents des crédits pour
études et pour frais de scolarité des enfants répondait
d’ailleurs aux préoccupations des comités a cet
égard®.
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In my view, in light of the current economic
situation in which the government must reduce its
expenditures and increase its revenues to deal with
the deficit, there is no doubt that the government
was justified in making the choice it made. In these
circumstances, the impairment was minimal,

(iii) Deleterious effects

It follows from the foregoing that the effects of
paragraph 118(1)(b) of the Act on taxpayers whose
adult children are dependent on them are not so
significant that they take precedence over the
government’s objective of providing tax relief that
takes account of the time when a person not suffer-
ing from any infirmity is considered to have attained
a sufficient degree of financial independence and of
the limited ability of certain persons to be financial-
ly independent.

VI. Disposition

I am of the view that clause 118(1)(b)(ii)(D) of
the Act is not a restriction on the right guaranteed
by subsection 15(1) of the Charter. In any event, if I
had found that the clause was inconsistent with
subsection 15(1), I would have held that such a
restriction was justified under section 1.

For these reasons, the plaintiff’s appeal is
allowed. The assessment by the Minister of National
Revenue against the defendant for the 1988 taxation
year is confirmed.

I'R.8.C. 1952, c. 148, as am. by S.C. 1970-71-72, c. 63,
and subsequent amendments [s. 118(1) (as am. by S.C.
1988, c. 55, s. 92)].

2 Being Part I of the Consiitution Act, 1982, Schedule
B, Canada Act 1982, 1982, c. 11 (UXK.) [R.S.C., 1985,
Appendix II, No. 44].

311986] 1 S.C.R. 103.

4 Schedule B, Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (UXK)
[R.S.C., 1985, App. II, No. 44].

3 [1990] 3 S.C.R. 570.

$R.8.C., 1985, c. T-2.

711986] 2 S.C.R. 713.

811985] 1 S.C.R. 295.

Il ne fait pas de doute, & mon avis, compte tenu
de la situation économique actuelle, ou le gouverne-
ment doit réduire ses dépenses et augmenter secs
revenus afin de faire face au déficit, que ce dernier
était justifié de faire le choix qu’il a fait. Dans les
circonstances, il s’agissait d’une atteinte minimale.

(iii) Les effets préjudiciables

Il découle de ce qui précéde que les effets de
Palinda 118(1)b) de la Loi sur les conttibuables
ayant un enfant & charge d’age adulte ne sont pas si
importants qu’ils ’emportent sur I’objectif du gou-
vernement d’accorder un allégement fiscal qui tienne
compte du moment auquel une personne, qui ne
souffre d’aucune infirmité, est censée atteindre un
degré d’autonomie financiére suffisant et des capaci-
tés d’autonomie financiére réduites de certaines
personnes.

VI. Dispositif

Je suis d’avis que la disposition 118(1)b)(ii)(D) de
la Loi ne constitue pas une restriction au droit que
garantit le paragraphe 15(1) de la Charte. En tout
état de cause, si j'avais conclu que la disposition
était incompatible avec le paragraphe 15(1), j’aurais
jugé que pareille restriction se justifie en vertu de
P"article premier.

Pour ces motifs, ’appel de la demanderesse est
accueilli. La cotisation établie par le ministre du
Revenu national a I’endroit de la défenderesse pour
I’année d’imposition 1988 est confirmée.

' SR.C. 1952, ch. 148, telle que modifiée par S.C.
1970-71-72, ch. 63 et par des amendements subséquents
fart. 118(1) (mod. par L.C. 1988, ch. 55, art. 92)].
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(R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice II, n® 44].

311986] 1 R.C.S. 103.
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Conseil de recherches en sciences humaines comportait
des politiques discriminatoires — Le requérant, qui est
dyslexique, s'est vu refuser une bourse — Les critéres de
sélection préliminaire et de sélection sont fondés sur le
principe de ’excellence scolaire — Le requérant a révélé
sa dyslexie dans sa demande pour expliquer ses faibles
notes — L'université accorde aux étudiants ayant des
troubles d'apprentissage plus de temps pour passer les
examens et pour remettre leurs travaux écrits, mais le
requérant n’a pas demandé ces mesures d’adapta-
tion — Aprés avoir succombé en appel, le requérant a
porté plainte devant la CCDP — L'enquétenr a conclu
que des mesures d'adaptation étaient intégrées dans le
régime d’enseignement, mais que le requérant ne s'en
était pas prévalu — Les troubles d’apprentissage sont
assimilés @ une «déficience» au sens ou ce terme est défini
a lart. 25 de la LCDP — A titre subsidiaire, les troubles
d’apprentissage font partie des motifs analogues — En
tant que créature du législateur fédéral, le Conseil est
soumis a toutes les lois édictées par le législateur fédéral,
y compris la LCDP — Le Conseil doit se conformer de
son propre chef a la LCDP en matiére de mesures d’a-
daptation, et il ne doit pas adopter, par le biais de !'uni-
versité, des mesures d’adaptation «de remplacement» qu'il
ne peut ni élaborer ni surveiller lui-méme et dont il ne
peut controler la qualité ou !'étendue — La CCDP a
commis une erreur en supposant que le Conseil avait pris
des mesures d'adaptation et en dispensant le Conseil de
l'obligation de se conformer directement ¢ la LCDP.

11 s’agit d’une demande visant 4 faire annuler la déci-
sion par laquelle la CCDP a rejeté une plainte suivant
laquelle le programme de bourses administré par le
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Social Sciences and Humanities Research Council
(SSHRC). The applicant, who has dyslexia, applied for a
doctoral fellowship in law. Although the application form
does not ask persons with disabilities to identify them-
selves, the applicant disclosed his dyslexia as the explana-
tion for his problem in achieving high grades. Fellowships
are awarded on the basis of academic merit. The applicant
was not successful and appealed. When his appeal was
dismissed, he complained to the Canadian Human Rights
Commission (CHRC), alleging discriminatory policies in
the fellowships program. The CHRC’s investigator con-
cluded that the fellowship selection process indirectly
accommodated learning disabled students because the
university which the applicant attended allowed students
with learning disabilities, upon request, extra time to
complete exams and term papers. Their marks thus
reflected their aptitude and knowledge. The applicant had
chosen not to take advantage of such accommodation.
Relying on the investigator’s report and after considering
the parties’ submissions, the CHRC dismissed the com-
plaint as unfounded.

Disability is a prohibited ground of discrimination under
Canadian Human Rights Act, subsection 3(1). Section 25
defines “disability” as any previous or existing mental or
physical disability.

Held, the application should be allowed.

The statutory definition of “disability”, if accorded a
large, liberal, purposive interpretation, was intended to
include Specific Development Dyslexia (SDD), dyslexia
and dysgraphia, even though the condition might not
obviously be “physical” or “mental” in their restrictive
senses. Alternatively, “learning disability” is included in
“disability” as an obviously analogous ground of discrimi-
nation under subsection 3(1). Also, the doctoral fellowship
program is a “service ... customarily available to the
general public” as contemplated in Canadian Human
Rights Act, section 5.

The CHRC erred in assuming that the SSHRC can
avoid direct compliance with the human rights law’s duty
of accommodating so long as someone else, i.e. the uni-
versity, accommodates “for” the SSHRC. The university is
a creature of the province and not subject to the Canadian
Human Rights Act, but to the human rights legislation of
Ontario. The SSHRC is a federal board subject to this
Court’s judicial review. As a creature of Parliament, it is
subject to all the laws enacted by Parliament, including
the Canadian Human Rights Act. Parliament has never

Conseil de recherches en sciences humaines (le Conseil)
comportait des politiques discriminatoires. Le requérant,
qui est dyslexique, a demandé une bourse de doctorat en
droit. Bien que le formulaire de demande de bourse ne
demande pas aux personnes ayant une déficience de décla-
rer celle-ci, le requérant a révélé sa dyslexie pour expli-
quer ses difficultés a obtenir des notes élevées. Les bour-
ses sont accordées selon le principe de 1’excellence scolai-
re. Le requérant n’a pas obtenu gain de cause et il a
interjeté appel. Aprés que son appel eut été rejeté, il a
porté plainte devant la Commission canadienne des droits
de la personne (la CCDP) en alléguant que le programme
de bourses comportait des politiques discriminatoires.
L’enquéteur de la CCDP a conclu que 1’on tenait indirec-
tement compte de la situation des étudiants ayant des
troubles d’apprentissage dans le processus de sélection
parce que ’université que le requérant fréquentait accor-
dait sur demande aux étudiants ayant un trouble d’appren-
tissage plus de temps pour passer leur examens et pour
remettre leurs travaux semestriels. Leurs notes correspon-
daient donc a leurs aptitudes et & leurs connaissances. Le
requérant avait choisi de ne pas se prévaloir des mesures
d’adaptation qu’on lui offrait. Se fondant sur le rapport de
I’enquéteur, la CCDP a, aprés avoir examiné les observa-
tions des parties, rejeté la plainte au motif qu’elle n’était
pas fondée.

La déficience est un des motifs de distinction illicite
énumérés au paragraphe 3(1) de la Loi canadienne sur les
droits de la personne. L’article 25 définit la «déficience»
comme une déficience physique ou mentale présente ou
passée.

Jugement. la demande doit étre accueillie.

Si Pon interpréte le terme «déficience» d’une fagon
large, libérale et téléologique, le 1égislateur fédéral voulait
que la dyslexie primaire développementale (DPD), la
dyslexie et la dysgraphie soient assimilées & une «défi-
cience», méme s’il ne s’agit pas manifestement d’un
trouble «physique» ou «mental» au sens restrictif. A titre
subsidiaire, les «troubles d’apprentissage» sont assimilés a
une «déficience» et font de toute évidence partie des
motifs de distinction analogues qui sont prévus au paragra-
phe 3(1). Le programme de bourses de doctorat constitue
un «service . . . destiné . . . au public» au sens de I’article
5 de la Loi canadienne sur les droits de la personne.

La CCDP a commis une erreur en supposant que le
Conseil pouvait éviter de s’acquitter directement du devoir
d’adaptation que la loi sur les droits de la personne lui
impose a condition que quelqu’un d’autre, en ’occurrence
Iuniversité, prenne des mesures d’adaptation «a sa place».
L’université est créée par la province et elle n’est pas
assujettie & la Loi canadienne sur les droits de la person-
ne, mais a la loi sur les droits de la personne de 1’Ontario.
Le Conseil est un office fédéral qui est assujetti au pou-
voir de contrdle judiciaire de la Cour fédérale. Etant
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accorded to the SSHRC any exemption from compliance
with the Act. It must comply in its own right, on its own
behalf, with the appropriate federal law in the matter of
accommodation and not purport to accept and adopt
“surrogate” accommodation which it does not directly
offer and which it can neither configure nor control, much
less enforce as to quality and content. It must perform its
own legal duties itself,

The SSHRC failed to directly accommodate the appli-
cant’s learning disability. The CHRC erred in assuming
that the SSHRC accorded accommodation because of the
university’s accommodation and in exonerating the
SSHRC from its duty of direct compliance with the case
law and provisions of the Canadian Human Righis Act.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Human Rights Act, R.S.C., 1985, c. H-6, ss.
3(1), 5, 25 “disability”, 44(3)(b)(1) (as am. by
R.S.C., 1985 (Ist Supp.), c. 31, s. 64), 67.

Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, 5. 18.1(2) (as
enacted by S.C. 1990, c. 8, s. 5).

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, RR. 6 (as enact-
ed by SOR/90-846, s. 2), 1602(4) (as enacted by
SOR/92-43, s. 19), 1614 (as enacted idem), 1618
(as enacted idem).

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

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Canada (Human Rights Commission) v. Canada
(Attorney General), [1994] 2 F.C. 447; (1994), 17
Admin. L.R. (2d) 2; 164 N.R. 361 (C.A.); University
of British Columbia v. Berg, [1993] 2 S.C.R. 353;
(1993), 102 D.L.R. (4th) 655; 26 B.C.A.C. 241; 79
B.C.L.R. (2d) 273; 18 C.H.R.R. D/310; 152 N.R. 99;
44 W.A.C. 241.

REFERRED TO:

Seneca College of Applied Arts and Technology v.
Bhadauria, [1981] 2 S.C.R. 181; (1981), 124 D.L.R.
(3d) 193; 14 B.LR. 157; 17 C.C.LT. 106; 2
C.H.R.R. D/468; 81 CLLC 14,117, 22 C.P.C. 130; 37

donné qu’il est une créature du législateur fédéral, il cst
soumis a toutes les lois adoptées par le législatcur fédéral,
y compris la Loi canadienne sur les droits de la personne.
Le législateur fédéral n’a jamais accordé au Conseil de
dispense d’observation de la Loi. Le Conseil doit se con-
former de son propre chef et pour son propre compte aux
lois fédérales applicables en matiére de mesures d’adapta-
tion et ne doit pas prétendre accepter et adopter des mesu-
res d’adaptation «de remplacement» qu’il n’offre pas lui-
méme directement et qu’il ne peut ni élaborer ni surveiller
lui-méme et dont il peut encore moins contrdler la qualité
ou I’étendue. Il doit s’acquitter lui-méme des obligations
que la loi lui impose.

Le Conseil n’a pas pris de mesures d’adaptation dircctes
pour tenir compte du trouble d’apprentissage du requérant,
La CCDP a commis une erreur en présumant que le Con-
seil prenait des mesures d’adaptation parce que I'univer-
sité en prenait et en exemptant le Conseil de son obliga-
tion de se conformer directement a la jurisprudence et aux
dispositions de la Loi canadienne sur les droits de la
personne.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi canadienne sur les droits de la personne, L.R.C.,
(1985), ch. H-6, art. 3(1), 5, 25 «déficiencen,
44(3)b)(i) (mod. par L.R.C. (1985) (I1* suppl.), ch.
31, art, 64), 67.

Loi d’interprétation, LR.C. (1985), ch. 1-21.

Loi sur la Cour fédérale, L.R.C. (1985), ch. F-7, art.
18.1(2) (édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5).

Régles de la Cour fédérale, CR.C., ch. 663, Régles 6
(édictée par DORS/90-846, art. 2), 1602(4) (édictée
par DORS/92-43, art. 19), 1614 (édictée, idem),
1618 (édictée, idem).

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Canada (Commission des droits de la personne) c.
Canada (Procureur général), {1994] 2 C.F. 447,
(1994), 17 Admin. L.R. (2d) 2; 164 N.R. 361 (C.A));
Université de la Colombie-Britannique c. Berg, [1993]
2 R.CS. 353; (1993), 102 D.L.R. (4th) 655; 26
B.C.A.C. 241; 79 B.C.LR. (2d) 273; 18 C.H.R.R.
D/310; 152 N.R. 99; 44 W.A.C. 241.

DECISIONS MENTIONNEES:

Seneca College of Applied Arts and Technology c.
Bhadauria, [1981] 2 R.C.S. 181; (1981), 124 D.L.R.
(3d) 193; 14 B.L.R. 157; 17 C.C.L.T. 106; 2 C.H.R.R.
D/468; 81 CLLC 14,117; 22 C.P.C. 130; 37 N.R. 455;
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N.R. 455; Harelkin v. University of Regina, [1979] 2
S.C.R. 561; (1979), 96 D.L.R. (3d) 14; [1979] 3
W.W.R. 676; 26 N.R. 364; Canadian Pacific Ltd. v.
Matsqui Indian Band, [1995] 1 S.C.R. 3; (1995), 122
D.L.R. (4th) 129; 26 Admin. L.R. (2d) 1; [1995] 2
C.N.L.R. 92; 177 N.R. 325; Bissett v. Canada (Minis-
ter of Labour), [1995] 3 F.C. 762; (1995), 102 F.T.R.
172 (T.D.); Turnbull v. Canadian Institute of Actu-
aries (1995), 129 D.L.R. (4th) 42; [1996] 1 W.W.R.
1; 107 Man. R. (2d) 63; 109 W.A.C. 62 (Man. C.A.);
Delmas v. Vancouver Stock Exchange (1995), 130
D.L.R. (4th) 461; [1996] 4 W.W.R, 293; 15 B.C.LR.
(3d) 136 (B.C.C.A));, Allen v. Canadian Human
Rights Commission (1992), 92 CLLC 16,461; 59
F.T.R. 155 (F.C.T.D.); Canada (Attorney General) v.
Mossop, [1993] 1 S.C.R. 554; (1993), 100 D.L.R.
(4th) 658; 13 Admin. L.R. (2d) 1; 46 C.CEE.L. 1; 17
C.H.R.R. D/349; 93 CLLC 17,006; 149 N.R.1l; Cluff
v. Canada (Department of Agriculture), [1994] 2 F.C.
176; (1993), 94 CLLC 17,018; 71 F.T.R. 122 (T.D.);
Dickason v. University of Alberta, [1992] 2 S.CR.
1103; (1992), 127 A.R. 241; 95 D.L.R. (4th) 439;
[1992] 6 W.W.R. 385; 4 Alta. L.R. (3d) 193; 17
C.H.R.R. D/387; 92 CLLC 17,033; 11 CR.R. (2d) I;
141 N.R. 1; 20 W.A.C. 241.

APPLICATION to quash the CHRC’s dismissal
of a complaint alleging policies discriminating
against learning disabled students in the fellowships
program administered by the Social Sciences and
Humanities Research Council. Application allowed.

APPEARANCE:

Daniel Arnold on his own behalf.

COUNSEL:
Arnold Fradkin for vespondent SSHRC.

APPLICANT ON HIS OWN BEHALF:
Daniel Arnold.

SOLICITORS:
Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent SSHRC.

The following are the reasons for order rendered
in English by

Harelkin c. University of Regina, [1979] 2 R.C.S.
561; (1979), 96 D.L.R. (3d) 14; [1979] 3 W.W.R.
676; 26 N.R. 364; Canadien Pacifique Ltée. c. Bande
indienne de Matsqui, [1995] 1 R.C.S. 3; (1995), 122
D.L.R. (4th) 129; 26 Admin. L.R. (2d) 1; [1995] 2
C.N.L.R. 92; 177 N.R. 325; Bissett ¢. Canada (Minis-
tre du Travail), [1995] 3 C.F. 762; (1995), 102 F.T.R.
172 (1™ inst.); Turnbull v. Canadian Institute of Ac-
tuaries (1995), 129 D.L.R. (4th) 42; [1996] 1 W.W.R,
1; 107 Man. R. (2d) 63; 109 W.A.C. 62 (C.A. Man.);
Delmas v. Vancouver Stock Exchange (1995), 130
D.L.R. (4th) 461; [1996] 4 W.W.R. 293; 15 B.C.L.R.
(3d) 136 (C.A.C.-B.); Allen c¢. Commission canadien-
ne des droits de la personne (1992), 92 CLLC 16,461,
59 F.T.R. 155 (C.F. 1I” inst.); Canada (Procureur
général) c. Mossop, [1993] 1 R.C.S. 554; (1993), 100
D.L.R. (4th) 658; 13 Admin. L.R. (2d) 1; 46 C.C.E.L.
1; 17 C.H.R.R. D/349; 93 CLLC 17,006; 149 N.R. 1;
Cluff c¢. Canada (Ministére de I'Agriculture), [1994] 2
C.F. 176; (1993), 94 CLLC 17,018; 71 F.T.R. 122 (1™
inst.); Dickason c. Université de 1'Alberta, [1992] 2
R.C.S. 1103; (1992), 127 A.R. 241; 95 D.L.R. (4th)
439; [1992] 6 W.W.R. 385; 4 Alta. L.R. (3d) 193; 17
C.H.R.R. D/387; 92 CLLC 17,033; 11 C.R.R. (2d) 1;
141 N.R. 1; 20 W.A.C. 241.

DEMANDE d’annulation de la décision par la-
quelle la CCDP a rejeté une plainte suivant laquelle
le programme de bourses administré par le Conseil
de recherches en sciences humaines comportait des
politiques discriminatoires a 1’endroit des étudiants
ayant des troubles d’apprentissage. La demande est
accueillie.

COMPARUTION:

Daniel Armold, pour son propre compte.

AVOCATS:

Arnold Fradkin pour I’intimé, le Conseil.

LE REQUERANT, POUR SON PROPRE COMPTE:
Daniel Arnold.

PROCUREURS:
Le sous-procureur général du Canada pour

I’intimé, le Conseil.

Ce qui suit est la version frangaise de [’ordon-
nance rendus par
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MULDOON J.: The applicant applies for orders in
the nature of certiorari and mandamus (a) “quashing
the decision of one or both respondents in the matter
of the applicant’s doctoral fellowship application”
and (b) “compelling one or both respondents to
reconsider the matter in accordance with the require-
ments of procedural fairness.”

Both respondents are federal boards, commissions
or other tribunals.

In his originating notice of motion filed Novem-
ber 17, 1994, the applicant alleges:

On or about September 30, 1992, the Applicant sub-
mitted an application through his faculty for a Doctoral
Fellowship in law. That scholarship program is adminis-
tered by the Respondent Social Sciences and Humanities
Research Council (hereinafter referred to as the
“SSHRC”). The Applicant was later advised by the
SSHRC that he had been an unsuccessful candidate. The
Applicant appealed on grounds of irregularities and dis-
crimination against a learning disabled person. The Direc-
tor of the Fellowships Division turned down his appeal on
July 24, 1993. A complaint was made by the Applicant to
the Respondent Canadian Human Rights Commission
(hereinafter referred to as the “CHRC”) alleging discrimi-
natory policies in the Fellowships Program by letter dated
October 26, 1993. That complaint was dismissed by letter
dated October 20, 1994, and that decision was final.

This application is based on the following grounds:

(1) That the Respondent SSHRC erred in declining to
exercise its jurisdiction to deal with the Applicant’s com-
plaint of irregularities and discrimination in the 1993-94
law competition of the Doctoral Fellowship Program,
contrary to the requirements of procedural fairness;

(2) That the Respondents CHRC and SSHRC erred in
their interpretations of the term “disability” as used in
Sections 3(1) and 25 of the Canadian Human Rights Act,
R.S.C. 1985, c. H-6, by failing to include learning disabil-
ities as a proscribed ground of discrimination;

LE JUGE MULDOON: Le requérant demande a la
Cour de rendre des ordommances de la nature de
brefs de certiorari et de mandamus: a) [TRADUC-
TION] «annulant la décision rendue par I'un ou I’au-
tre intimé ou par les deux au sujet de la demande de
bourse de doctorat du requérant» et b) «forgant 1'un
ou l'autre intimé ou les deux & réexaminer la ques-
tion en conformité avec les exigences de 1'équité
procédurale».

Les deux intimés sont des offices fédéraux.

Dans P’avis de requéte introductif d’instance qu’il
a déposé le 17 novembre 1994, le requérant allégue
ce qui suit:

[TRADUCTION] Le 30 septembre 1992 ou vers cette date,
le requérant a présenté par I’entremise de sa faculté une
demande de bourse de doctorat en droit, Le programme de
bourse est administré par 1’intimé, le Conseil de recher-
ches en sciences humaines (le Conseil). Le requérant a par
la suite été informé par le Conseil qu’il était un candidat
non regu. Le requérant a intetjeté appel de cette décision
au motif qu’elle était entachée d’irrégularités et qu’il était
victime de discrimination en tant que personne ayant des
troubles d’apprentissage. Le directeur de la division des
bourses d’études a rejeté son appel le 24 juillet 1993, Par
lettre datée du 26 octobre 1993, le requérant a déposé une
plainte devant la Commission canadienne des droits de la
personne (la Commission) en alléguant que le programme
de bourses d’études comportait des politiques discrimina-
toires. Cette plainte a été rejetée par lettre datée du 20 oc-
tobre 1994, et cette décision était définitive.

Le requérant invoque les moyens suivants au soutien de
la présente demande:

(1) Le Conseil intimé a commis une erreur en refusant
d’exercer sa compétence pour recevoir la plainte par
laquelle le requérant affirmait que le concours organisé en
1993-1994 au sein de la faculté de droit dans le cadre du
programme de bourses de doctorat était entaché d’irrégula-
rités et qu’il était discriminatoire, en contravention des
exigences de I’équité procédurale;

(2) Le Conseil et la Commission intimés ont commis une
erreur dans leur interprétation du terme «déficience» que
I’on trouve au paragraphe 3(1) et & I'article 25 de la Loi
canadienne sur les droits de la personne, LR.C. (1985),
ch. H-6, en ne considérant pas que les déficiences fondées
sur un trouble d’apprentissage faisaient partic des motifs
de distinction illicite;
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(3) That the Respondents CHRC and SSHRC alternatively
erred in their interpretations of Section 3(1) of the Cana-
dian Human Rights Act by failing to include learning
disabilities as an analogous ground of discrimination;

(4) That the Respondents CHRC and SSHRC erred in
their interpretation of the term “service” as used in Sec-
tion 5 of the Canadian Human Rights Act, by excluding
the Doctoral Fellowship Program from its scope;

(5) That the Respondents CHRC and SSHRC erred in
finding that there was no direct or indirect discrimination
against the Applicant, and/or in their interpretations of
bona fide occupational requirement or duty to accommo-
date;

(6) That the Respondents CHRC and SSHRC erred in
finding there was no discrimination, when irregularities in
the Doctoral Fellowship Program gave rise to an inference
that the Applicant was discriminated against;

(7) That the Investigator appointed by the Respondent
CHRC to prepare a report pursuant to Section 44 of the
Canadian Human Rights Act erred in the preparation of
her Investigation Report, by failing to provide an
adequate, complete and accurate report, so as to comply
with the requirements of procedural fairness;

(8) That the said Investigator erred in her obligation to
fully inform the Applicant concerning the evidence
obtained, so as to comply with the requirements of pro-
cedural fairness;

(9) That the Respondent CHRC erred in not ordering an
inquiry into the Applicant’s complaint pursuant to Section
44(3)(a)(i) of the Canadian Human Rights Act, given that
there were issues of credibility that required cross-
examination of witnesses, and/or that the Applicant had
satisfied the onus of proof;

(10) That the Respondents CHRC and SSHRC fall within
the meaning of the term “federal board, commission or
other tribunal” in Section 2(1) of the Federal Court Act,
R.S.C. 1985, c. F-7 (as amended).

The following statutory provisions are relied on:

— Canada Council Act, RS.C. 1985, c. C-2, ss. 8(1) and
9.

— Canadian Charter of Rights and Freedoms, Part I of the
Constitution Act, 1982, being Schedule B of the Canada
Act 1982 (UK.), 1982, c. 11, 5. 15(1).

(3) Le Conseil et la Commission intimés ont, a titre subsi-
diaire, commis une erreur dans leur interprétation du
paragraphe 3(1) de la Loi canadienne sur les droits de la
personne en ne considérant pas que les déficiences fon-
dées sur un trouble d’apprentissage faisaient partie des
motifs de discrimination analogues;

(4) Le Conseil et la Commission intimés ont commis une
erreur dans leur interprétation du terme «service» que 1’on
trouve a I’article 5 de la Loi canadienne sur les droits de
la personne en excluant le programme de bourses de
doctorat de son champ d’application;

(5) Le Conseil et la Commission intimés ont commis une
erreur en concluant que le requérant n’avait été victime
d’aucune discrimination directe ou indirecte et/ou dans
leur interprétation de 1’exigence professionnelle justifiée
ou du devoir d’adaptation;

(6) Le Conseil et la Commission intimés ont commis une
erreur en concluant que le requérant n’avait été victime
d’aucune discrimination, alors que les irrégularités du
programme de bourses de doctorat permettaient de con-
clure que le requérant avait été victime de discrimination;

(7) L’enquéteur qui a été nommé par la Commission
intimée pour faire le rapport prévu a Iarticle 44 de la Loi
canadienne sur les droits de la personne a commis une
erreur dans la préparation de son rapport d’enquéte en ne
présentant pas un rapport suffisant, complet et exact,
contrevenant ainsi aux principes de 1’équité procédurale;

(8) L’enquéteur en question a commis une erreur en ce qui
concerne son obligation d’informer pleinement le requé-
rant des éléments de preuve recueillis, contrevenant ainsi
aux principes de I’équité procédurale;

(9) La Commission intimée a commis une erreur en n’or-
donnant pas la tenue d’une enquéte sur la plainte du
requérant en vertu du sous-alinéa 44(3)a)(i) de la Loi
canadienne sur les droits de la personne, compte tenu du
fait qu’il y avait des questions de crédibilité qui exigeaient
que Pon contre-interroge des témoins et/ou que le requé-
rant s’était acquitté de son fardeau de preuve;

(10) La Commission et le Conseil intimés répondent 3 la
définition de I’expression «office fédéral» contenue au
paragraphe 2(1) de la Loi sur la Cour fédérale, L.R.C.
(1985), ch. F-7, modifiée.

Voici les dispositions 1égislatives qui sont invoquées:

— Loi sur le Conseil des Arts du Canada, L.R.C. (1985),
ch. C-2, art, 8(1) et 9.

— Charte canadienne des droits et libertés, partie 1 de la
Loi constitutionnelle de 1982, laquelle constitue 1’annexe
B de la Loi de 1982 sur le Canada, (R.-U.), 1982, ch. 11,
art. 15(1).
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— Canadian Human Rights Act, R.S.C. 1985, c. H-6, ss.
3(1), 5, 25, 44, as am. R.S.C. 1985, c. 31 (Ist Supp.), ss.
63 and 64.

— Federal Court Act, R.S.C. 1985, c. F-7, ss. 2 and 18, as
am. S.C. 1990, c. 8, ss. 1, 4 and 5.

— Financial Administration Act, R.S.C. 1985, ¢. F-11, s.
85(1), as am. R.S.C,, c. 46 (Ist Supp.), s. 7.

— Social Sciences and Humanities Research Council Act,
R.S.C. 1985, c. S-12, ss. 4(1), 13(1), and 15(4).

The originating notice of motion and its support-
ing affidavit of Louise Arnold, sworn on November
17, 1994, (despite the motion’s assertion otherwise),
were duly served on the respondents. The applicant
is his own solicitor and counsel, as he is entitled to
be.

By letter dated December 8, 1994, the CHRC sent
to the Court certain documentary material requested
by the applicant, but declined to furnish its investi-
gator’s “time sheets or records summarizing the
nature of the work undertaken by the investigator in
this matter” on the grounds that, if these documents
exist, they are confidential and also irrelevant.

Later, by letter dated April 3, 1995, the CHRC’s
counsel, mindful of this Court’s Appeal Division’s
decision in Canada (Human Rights Commission) v.
Canada (Attorney General), [1994] 2 F.C. 447,
decided not only that the CHRC would decline to
respond actively, but also that the CHRC would “not
be seeking leave to intervene in the above cited
judicial review”. So, not even being an intervener,
the CHRC instructed just a watching brief in these
proceedings. It was utterly passive.

Subsequently, by order of Madam Justice
Tremblay-Lamer dated April 19, 1995, the applicant
was permitted to file a supplemental affidavit in

— Loi canadienne sur les droits de la personne, LR.C,
(1985), ch. H-6, art. 3(1), 5, 25, 44, mod. par L.R.C.
(1985), ch, 31 (1* suppl.), art. 63 et 64.

— Loi sur la Cour fédérale, LR.C. (1985), ch. F-7, art, 2
et 18, mod. par S.C. 1990, ch. 8, art. 1,4 et 5.

— Loi sur la gestion des finances publiques, L.R.C. (1985),
ch. F-11, art. 85(1), mod. par L.R.C. ch. 46 (1* suppl.),
art. 7.

— Loi sur le Conseil de recherches en sciences humaines,
L.R.C. (1985), ch. §-12, art. 4(1), 13(1) et 15(4).

L’avis de requéte introductif d’instance et Paffida-
vit qui a été déposé a [’appui et qui a été souscrit le
17 novembre 1994 par M™ Louise Arnold (malgré
l’affirmation contraire que I’on trouve dans la requé-
te) ont été diment signifiés aux intimés. Le requé-
rant est son propre avocat, comme il a le droit de
Pétre.

Par lettre datée du 8 décembre 1994, Ja Comunis-
sion a fait parvenir 4 la Cour certains documents
réclamés par le requérant, mais elle a refusé de
communiquer [TRADUCTION] «les feuilles de pré-
sence et les relevés résumant la nature du travail
effectué par Penquéteur dans le présent dossier» au
motif que, si ces documents existent, ils sont confi-
dentiels et qu’ils ne sont d’ailleurs pas pertinents.

Plus tard, par lettre datée du 3 avril 1995, ’avocat
de la Commission, conscient de 1'arrét rendu par la
Cour d’appel fédérale dans affaive Canada (Com-
mission des droits de la personne) c. Canada (Pro-
cureur général), [1994] 2 CF. 447, a décidé non
seulement que la Commission refuserait de répondre
activement, mais également qu’elle [TRADUCTION]
«ne demandera pas la permission d’intervenir dans
Pinstance en conirdle judiciaire susmentionnée».
Ainsi, comme elle n’agissait méme pas a titre d’in-
tervenante, la Commission a donné pour instructions
a son avocat de se contenter d’agir comme simple
observateur dans la présente instance. La Cominis-
sion a joué un rdle essentiellement passif.

Par la suite, aux termes d’une ordonnance pronon-
cée le 19 avril 1995, M™ le juge Tremblay-Lamer a
autorisé le requérant a déposer un affidavit complé-
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further support of his originating notice of motion.
He filed, in addition to Louise Arnold’s supple-
mental affidavit, sworn on January 6, 1995 with
supplemental exhibits B, J and K, a whole supple-
mental application record, which goes somewhat
further than the terms of Madam Justice Tremblay-
Lamer’s order. The surviving respondent, the
SSHRC [Social Sciences and Humanities Research
Council] seems not to have objected.

Not only did the applicant file his supplementary
material prior to the hearing, but he produced some
seven new documents which, by the generosity and
kindness of the SSHRC’s counsel, the applicant
caused to be exhibited at and during the hearing,
exhibits 2 through 8.

The CHRC’s reported decision in this matter is
exhibited on page 62 of the applicant’s record, the
letter of one, Brenda Macmillan, the CHRC’s
A/Secretary. Dated October 20, 1994, it runs:

The Canadian Human Rights Commission has reviewed
the investigation report of your complaint (H33184)
against Social Sciences and Humanities Research Council
of Canada dated December 10, 1993, alleging discrimina-
tion in the provision of services on the ground of disabil-
ity. The Commission also reviewed your submissions
dated July 22, 1994, July 23, 1994, August 18, 1994,
September 9, 1994, September 29, 1994, as well as the
documentation that you provided.

The Commission has decided, pursuant to subparagraph
443)(b)(i) of the Canadian Human Rights Act, to dismiss
the complaint because on the evidence the allegation of
discrimination is unfounded.

As the Commission’s decision is final, we have closed
our file on this complaint.

The applicant had already received a copy of the
above-mentioned investigation report under cover of
the CHRC’s letter to him dated July 5, 1994. Refer-
ring to the applicant as the complainant, and to the
SSHRC as the respondent, the investigator’s report,
upon which the CHRC’s impugned decision was
based, runs in full, as follows:

mentaire a I’appui de son avis de requéte introductif
d’instance. Outre I’affidavit complémentaire souscrit
par M™ Louise Arnold le 6 janvier 1995 avec les
annexes complémentaires B, J et K, il a produit un
dossier complet de demande complémentaire qui va
au-dela des conditions énoncées dans 1’ordonnance
de M™ le juge Tremblay-Lamer. Le Conseil intimé,
qui agit toujours activement dans le présent dossier,
ne semble pas s’étre opposé au dépdt de ces pitees.

Non seulement le requérant a-t-il déposé ses docu-
ments complémentaires avant I’audience, mais en-
core a-t-il produit sept nouveaux documents—Ies
piéces 2 a 8—que, grice a la générosite et a la gen-
tillesse de I’avocat du Conseil, il a pu faire déposer
a I’audience.

La décision publiée qu’a rendue la Commission en
I’espéce se trouve a la page 62 du dossier du requé-
rant. Il s’agit de la lettre d’une certaine Brenda
Macmillan, la secrétaire par intérim de la Commis-
sion. Elle porte la date du 20 octobre 1994 et est
ainsi libellée:

[TRADUCTION] La Commission canadienne des droits de
la personne a examiné le rapport d’enquéte relatif a la
plainte (H33184) que vous avez portée le 10 décembre
1993 contre le Conseil de recherches en sciences humaines
du Canada au motif que celle-ci avait, & I’occasion de la
prestation d’un service, commis & votre égard un acte
discriminatoire fondé sur une déficience. La Commission a
également examiné les observations que vous avez présen-
tées les 22 juillet 1994, 23 juillet 1994, 18 aofit 1994,
9 septembre 1994 et 29 septembre 1994, ainsi que les
documents que vous avez déposés.

La Commission a décidé, en vertu du sous-alinéa
44(3)b)(i) de la Loi canadienne sur les droits de la per-
sonne, de rejeter votre plainte parce que, vu I’ensemble de
la preuve, I’accusation de discrimination n’est pas fondée.

Comme la décision de la Commission est définitive,
votre dossier est clos.

4

Le requérant avait déja recu un exemplaire du
rapport d’enquéte susmentionné avec la lettre que la
Commission lui avait adressée le 5 juillet 1994.
Voici le texte intégral du rapport de I’enquéteur, sur
lequel la décision contestée de la Commission était
fondée. Dans ce rapport, le requérant est désigné
comme plaignant et le Conseil, comme mis en cause.

10
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1. The complainant, who was diagnosed as having dys-
lexia, applied for a doctoral fellowship in law through the
respondent’s program. In March 1993, he was advised that
he was not one of the successful candidates. He alleges
that because his marks and evaluation from the university
he is attending were quite satisfactory, the respondent
should have taken his disability into consideration when it
awarded doctoral fellowships in its 1993-1994 campaign.

2. The respondent finds it difficult to understand the
complainant’s allegation of adverse differential treatment
in light of the fact that academic merit is the only factor
considered in the adjudication process of its Doctoral
Fellowships Program. The complainant’s application was
duly submitted for adjudication in the same manner as
were all the other applications in the competition. The
doctoral fellowships are awarded on the basis of competi-
tive adjudication and they are regarded as a benefit rather
than a service to doctoral students. The fellowships are
awarded on the basis of academic excellence as demon-
strated by transcripts, awards and distinctions as well as
the program of study and research and its potential contri-
bution to the advancement of knowledge. In addition,
relevant professional and academic experience, including
research training as evidenced by papers presented at
conferences and the publication record, as well as the
evaluations of referees (teachers, advisers, professors) and
the academic institution’s departmental appraisal are
considered in determining the academic excellence of the
candidates.

3. The respondent does not keep track of the number of
disabled students applying for doctoral fellowships, how-
ever, it is aware that applicants with disabilities have been
funded over the last few years. The application form itself
does not ask persons with disabilities to identify them-
selves. Nonetheless, the respondent has, over the years,
attempted to maintain the relevance of its procedures to
the needs and developing trends within the academic
community in addition to taking into account any legisla-
tion which might affect such practices.

4, The respondent provided documents relevant to its
1993-1994 campaign. There were 68 candidates compet-
ing to obtain a doctoral fellowship in the primary disci-
pline of law. Out of those, 13 candidates were successful
applicants whose scores, out of a possible score of 30,
ranged between 26 and 22, The complainant scored 10 out
of a possible score of 30. Five other candidates scored
lower than the complainant. The application forms of the
13 successful candidates and that of the complainant were
thoroughly examined according to the assessment criteria
outlined in the respondent’s SSHRC fellowships: guide for
applicants, namely, “excellence in past academic results;

[TRADUCTION] 1. Le plaighant, chez qui on a diagnostiqué
une dyslexie, a demandé une bourse de doctorat en droit
dans le cadre du programme du mis en cause. En mars
1993, il a été informé qu’il n’était pas au nombre des
candidats regus. Il affirme que, comme scs notes et les
évaluations de l'université qu’il fréquente étaient trés
satisfaisantes, le mis en cause aurait di tenir compte de sa
déficience lorsqu’il a accordé les bourses de doctorat lors
de sa campagne de 1993-1994,

2. Le mis en cause a du mal a comprendre I’accusation de
traitement défavorable du plaignant, compte tenu du fait
que I’excellence scolaire est le seul facteur qui entre en
ligne de compte dans le processus d’octroi de bourses de
son programme de bourses de doctorat. La demande du
plaignant a été diment examinée de la méme maniére que
toutes les autres demandes présentées dans le cadre de ce
concours. Les bourses de doctorat sont accordées dans le
cadre d’un concours et elles sont considérées comme un
privilege et non comme un service accordé aux étudiants
au doctorat. Les bourses sont accordées selon le principe
de I’excellence scolaire, laquelle est démontrée par les
relevés de notes, les bourses et les distinctions, ainsi que
par le programme d’études et de recherches ct par la
contribution éventuelle de celui-ci a [’avancement des
connaissances. Pour déterminer [’excellence scolaire des
candidats, on tient également compte de toute expérience
de travail et d’enseignement pertinente, y compris de toute
formation en recherche attestée par les exposés faits lors
de conférences et les articles et ouvrages publiés, de
méme que des évaluations d’arbitres—professeurs, conseil-
lers, enseignants—et de 1’évaluation du département com-
pétent de 1’établissement d’enseignement.

3. Le mis en cause ne tient pas de statistiques au sujet du
nombre d’étudiants handicapés qui soumettent une de-
mande de bourse de doctorat. Il sait toutefois que des
personnes ayant une déficience ont obtenu des bourses au
cours des derniéres années. Le formulaire lui-méme ne
demande pas aux personnes ayant une déficience & décla-
rer celle-ci. Néanmoins, le mis en cause a, au fil des ans,
essayer d’adapter sa procédure aux besoins et aux tendan-
ces qui se dessinent au sein du corps étudiant tout en
tenant compte des dispositions législatives qui peuvent
avoir une incidence sur ces pratiques.

4. Le mis en cause a soumis des documents concernant &
sa campagne de 1993-1994. Il y avait en tout 68 candidats
qui se sont présentés au concours en vue d’obtenir une
bourse de doctorat dans la discipline principale du droit.
Sur ce nombre, 13 candidats ont ét¢ regus aprés avoir
obtenu une note variant de 22 4 26 sur un maximumn
possible de 30. Le plaignant a obtenu une note de 10. Il y
a eu cinq autres candidats qui ont obtenu une note infé-
rieure & celle du requérant. Les formulaires de demande
des 13 candidats regus et celui du plaignant ont été attenti-
vement examinés conformément aux critéres d’évaluation
précisés dans le guide de I’intimé intitulé SSHRC fellows-
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training acquired in the domain or discipline chosen for
doctoral studies; evaluations of the referees, originality of
the program of study and research, and potential contribu-
tion to the advancement of knowledge in the chosen field
of study”. The review of the application forms of the 13
successful candidates indicated much stronger recommen-
dations from the referees and the institutions than those
received from the complainant. A summary of his com-
parative data is presented in Appendix 1 on page 4 of this
report.

5. While the complainant acknowledges that the respon-
dent’s screening and selection criteria is based solely on
the assessment of the candidates’ academic merit, he
alleges that it fails to recognize the obstacles confronting
individuals who have to cope with a learning disability.
He therefore alleges that the respondent’s selection and
screening criteria should be changed and that a certain
percentage of the doctoral fellowships be awarded to
disabled persons and that quotas for persons with disabil-
ities be instituted. He believes that the respondent has
such hidden quotas for gender (approximately the same
number of females and males are selected) and for regions
(attempts to select applicants from all provinces). In light
of this, the complainant wants, as a remedy to his com-
plaint, that the respondent amends its policy with respect
to the screening and selection criteria and that 5.7% of the
doctoral fellowships be allotted to disabled applicants. He
also suggests that the respondent makes a concession such
as accepting lowers [sic] marks from the disabled appli-
cants.

6. The complainant states that the respondent cannot
appropriately determine that a candidate is better than
another if it does not administer a screening examination
followed by an interview. He believes that all of the
respondent’s screening criteria are subject to interpretation
and that only a standardized test could determine an
applicant’s standing, He also suggests that the individual
academic institutions make the decision themselves and
select one doctoral student to receive the fellowship. The
complainant states that he would have better accepted a
decision which came from his academic institution than
the one handed down by the respondent as he feels evalu-
ations by professors are not as fair as having a standard
test as at least one of his evaluations was performed by a
professor who did not know him well nor knew his work
well.

7. The complainant alleges that some of the respondent’s
clerks, responsible for processing the applications, told

hips: _guide for applicants, a savoir: [TRADUCTION]
«excellence démontrée par les résultats scolaires anté-
rieurs; formation acquise dans le domaine ou la discipline
choisie pour les études doctorales; évaluation des arbitres,
originalit¢ du programme d’études et de recherches et
contribution éventuelle a ’avancement des connaissances
dans le domaine d’études choisi». Il ressort de ’examen
des formulaires de demande des 13 candidats regus que
ceux-ci ont fait ’objet de la part des arbitres et des éta-
blissements de recommandations beaucoup plus favorables
que celles qu’a obtenues le plaignant. Un résumé de ses
données comparatives se trouve a ’annexe 1, 4 la page 4
du présent rapport.

5. Bien qu’il reconnaisse que les critéres de sélection
préliminaire et de sélection du mis en cause reposent
exclusivement sur ’évaluation de D’excellence scolaire des
candidats, le plaignant soutient qu’ils ne tiennent pas
compte des obstacles que doivent surmonter les personnes
ayant un trouble d’apprentissage. Il affirme en consé-
quence que les critéres de sélection préliminaire et de
sélection du mis en cause devraient étre modifiés et qu’un
certain pourcentage des bourses de doctorat devraient étre
accordées aux personnes ayant une déficience et que des
quotas devraient étre instaurés en ce qui concerne les
personnes ayant une déficience. Il estime que le mis en
cause a de tels quotas en ce qui concerne le sexe (2 peu
prés le méme nombre d’hommes et de femmes sont sélec-
tionnés) et les régions (tentative de choisir des candidats
de toutes les provinces). Compte tenu de ce qui précéde,
le plaignant demande & titre de réparation que I’intimé
modifie sa politique en ce qui concerne ses critéres de
sélection préliminaire et de sélection et que 5,7 % des
bourses de doctorats soient accordées 4 des personnes qui
ont une déficience. Il demande également que I’intimé
fasse un compromis en acceptant des notes moins élevées
[sic] dans le cas des candidats ayant une déficience.

6. Le plaignant affirme que le mis en cause ne peut déter-
miner comme il se doit si un candidat est meilleur qu’un
autre s’il ne fait pas passer un examen de présélection
suivi d’une entrevue. Il estime que tous les critéres de
sélection préliminaire de I’intimé sont sujets a interpréta-
tion et que seul un test standardisé permettrait de détermi-
ner le rang d’un candidat. I suggére également que les
divers établissements d’enseignement prennent eux-mémes
la décision et qu’ils choisissent un étudiant au doctorat
pour lui accorder une bourse. Le plaignant affirme qu’il
aurait mieux accepté une décision qui aurait provenu de
son établissement universitaire qu’une décision prise par le
mis en cause, car il estime que les évaluations des profes-
seurs ne sont pas aussi justes qu’un test standardisé, étant
donné qu’au moins une de ses évaluations a été effectuée
par un professeur qui ne le connaissait pas bien et qui ne
connaissait pas trés bien son travail.

7. Le plaignant allégue que certains des commis du mis en
cause chargés du traitement des demandes lui ont dit que
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him that his was not much different than those who won.
The complainant, however, refused to name them and that
statement was not verified.

8. The complainant refused to be accommodated at the
academic institution he is attending because of stigmas or
labelling by the professors. Although he recognizes that
he could have requested to be accommodated and that the
request would have been granted (the existing policy is
that students suffering from dyslexia are allowed twice the
time to write exams or submit papers), he refused to do so
claiming he would have had better marks in the long run
but poorer evaluations from the professors.

9. The complainant raised the question of accommodation
by the respondent because of a learning disability. Appro-
priate accommodation is already built in the educational
system found at academic institutions. Students with
learning disabilities only need to request such accommo-
dation and they are granted extra time in which to com-
plete examinations and term papers. The marks obtained
by those students thus reflect their aptitude and knowl-
edge. As a resuit, the respondent’s selection process
indirectly accounts for the accommodation of students
with a learning disability. The complainant indicated that
it was possible for him to request accommodation at the
institution he attends. The complainant, however, chose
not to do do [sicl.

10. Furthermore, a review of the application forms sub-
mitted by the complainant and the successful candidates
indicates that the successful students presented much
stronger applications.

11. In conclusion, the complainant’s allegation of differen-
tial treatment in the provision of a service as alleged, does
not constitute discrimination under the Canadian Human
Rights Act. In light of this, it is recommended that the
complaint be dismissed.

Even before considering the response of the one
active respondent, the SSHRC, this Judge may be
permitted to observe that the present case is not
simple, and its disposition and precedential value, if
any, would surely not suffer from the scrutiny of
this Court’s Appeal Division. No little part of the
difficulty has been the applicant’s diffusion of argu-

sa demande n’était pas trés différente de celle des candi-
dats qui avaient été regus. Le plaignant a toutefois refusé
de nommer ces commis et cette affirmation n’a pas été
vérifiée.

8. Le plaignant a refusé que 1’établissement d’enseigne-
ment qu’il fréquentait prenne des mesures d’adaptation &
son égard a cause de la stigmatisation dont il pouvait faire
I’objet ou des étiquettes que les professeurs pouvaient lui
mettre. Bien qu’il reconnaisse qu’il aurait pu demander
que l'on prenne des mesures pour tenir compte de sa
situation et qu’on aurait accédé & sa demande (la politique
actuelle prévoit que les étudiants souffrant de dyslexie se
voient accorder le double du temps pour passer les exa-
mens et pour soumettre des travaux écrits), il a refusé de
le faire au motif qu’a la longue, il obtiendrait de meilleu-
res notes mais de moins bonnes évaluations des profes-
seurs.

9. Le plaignant a soulevé la question des mesures d’adap-
tation que le mis en cause aurait pu prendre en raison de
sa déficience attribuable & des troubles d’apprentissage.
Des mesures d’adaptation appropriées sont déja intégrées
dans le régime d’enseignement que l'on trouve dans les
établissements d’enseignement. Les étudiants qui ont des
troubles d’apprentissage n’ont qu’a demander ces mesures
d’adaptation et on leur accorde plus de temps pour passer
leurs examens et remettre leurs travaux semestriels. Les
notes obtenues par ces étudiants correspondent i leurs
aptitudes et a leurs connaissances. Par conséquent, le mis
en cause tient indirectement compte de la situation des
étudiants ayant des troubles d’apprentissage dans son
processus de sélection. Le plaignant a déclaré qu’il Iui
était possible de demander & I’établissement qu’il fré-
quente de prendre des mesures d’adaptation & son égard.
Le plaignant a toutefois choisi de ne pas le faire.

10. Qui plus est, il ressort d’un examen des formulaires de
demande soumis par le plaignant et par les candidats regus
que les étudiants qui ont été regus ont présenté des deman-
des beaucoup plus solides.

11. En conclusion, le traitement défavorable dans la pres-
tation d’un service dont le plaignant se prétend victime ne
constitue pas un acte discriminatoire au sens de la Loi
canadienne sur les droits de la personne. Vu cette conclu-
sion, il est recommandé que la plainte soit rejetée.

Avant méme d’examiner la réponse qu’a faite
I'intimé qui a participé activement & la présente
instance, le Conseil, qu’il soit permis au soussigné
de faire observer que la présente affaire est com-
plexe et qu'un examen minutieux de la part de la
Section d’appel de la Cour ne pourrait avoir que des
effets bénéfiques sur la décision qui sera rendue en

11
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ment and propagation of after-thought in this pro-
ceeding.

Difficulty may not seem to reside in the form of
this proceeding, as it would not, if the proceeding
were simply summarily dismissed pursuant to sub-
section 1602(4) [of the Federal Court Rules, C.R.C.,
¢. 663 (as enacted by SOR/92-43, s. 19)]. That Rule
exacts that a “notice of motion shall be in respect of
a single decision, order or other matter only” with
one exception not relevant here. Subsection 1602(4)
of the Rules appears not to be subject to any clem-
ency provision such as Rule 1614 [as enacted idem]
about time extensions. However, by the same token,
the operation of subsection 1602(4) of the Rules
seemingly can be varied by agreement. In the
adversarial legal system, agreement is evinced not
only in formal writing or by counsel’s statement to
the Court, but also by conduct, usually forbearance.
Here, neither respondent has invoked subsection
1602(4) against the applicant. No judge’s order is
prescribed for exoneration from the strictures of
subsection 1602(4), unless perhaps notions of public
policy or public law be brought into play which
could provoke judicial action by way of an order.

However, since the sought-for judicial review of
the SSHRC’s decision was and remains time-barred
herein, and therefore not before the Court (at least,
not without the judge’s order contemplated in Rules
6 [as enacted by SOR/90-846, s. 2] and 1614, not to
emphasize subsection 18.1(2) of the Federal Court
Act [R.8.C., 1985, c. F-7 (as enacted by S.C. 1990,
c. 8, s. 5)], all requiring a judge’s order) the appli-
cant’s notice of motion, in effect, is “in respect of a
single decision ... only”—that is, the CHRC’s
impugned dismissal of his complaint. Obviously the
applicant would have been in a posture of conflict

I’espece et sur sa valeur a titre de précédent, s’il en
est. Une partie non négligeable des difficuités que
pose la présente affaire découle des nombreux argu-
ments que le requérant a fait valoir dans la présente
instance et des réflexions qu’il a formulées aprés
coup.

11 ne semble pas que la difficulté réside dans la
forme de la présente instance, car elle ne souléverait
aucune difficulté si elle était simplement rejetée
sommairement en vertu du paragraphe 1602(4) [des
Régles de la Cour fédérale, CR.C., ch. 663 (édicté
par DORS/92-43, art. 19)]. Cette Régle dispose en
effet que «[1]’avis de requéte porte sur le contrdle
judiciaire d’une seule ordonnance, décision ou autre
question» et il prévoit une exception qui ne s’appli-
que pas en ’espece. Il ne semble pas que le paragra-
phe 1602(4) des Régles fasse 1’objet d’une disposi-
tion d’atténuation comme celle que ’on trouve 2 la
Régle 1614 [édictée, idem] en ce qui concerne la
prorogation de délais. Il semblerait toutefois que le
paragraphe 1602(4) des Reégles puisse étre modifié
d’un commun accord. Dans notre systéme de droit
fondé sur le principe du débat contradictoire, 1’ac-
cord se manifeste non seulement par un écrit officiel
ou par une déclaration faite par ’avocat devant le
tribunal, mais également par le comportement, habi-
tuellement par une abstention d’agir. En D’espéce,
aucun des deux intimés n’a invoqué le paragraphe
1602(4) contre le requérant. Par ailleurs, le tribunal
ne peut déroger aux dispositions restrictives du para-
graphe 1602(4), 4 moins peut-étre de faire appel a
des notions d’ordre public ou de droit public qui lui
permettraient d’intervenir au moyen d’une ordonnan-
ce.

Toutefois, comme la demande de contréle judi-
ciaire de la décision du Conseil est et demeure pres-
crite en 1’espece et que la Cour n’en est par consé-
quent pas saisie (du moins, pas sans 1’ordonnance
visée aux Régles 6 [édictée par DORS/90-846, art.
2] et 1614, sans parler du paragraphe 18.1(2) de la
Loi sur la Cour fédérale [L.R.C. (1985), ch. F-7
(édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5)], qui exigent
tous le prononcé d’une ordonnance d’un juge), I’avis
de requéte du requérant ne porte donc, en fait, que
sur «une seule ... décision», a savoir {a décision
contestée par laquelle la Commission a rejeté sa
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had he sought an extension of time for judicial
review of the SSHRC’s decision for success on that
application would have invalidated his notice of
motion pursuant to subsection 1602(4) of the Rules,
unless he had abandoned his sought-after review of
the CHRC’s decision. Clearly however, he had to
sacrifice his motion for judicial review of the
SSHRC’s refusal to award him a doctoral fellowship
because, in making his time-consuming complaint of
discrimination without accommodation in regard to
his disability, he had to await the CHRC’s decision.
After all, there is no actionable common law tort of
discrimination: Seneca College of Applied Arts and
Technology v. Bhadauria, {19811 2 S.C.R. 181.

This is not even a case of “adequate alternate
remedy” because in seeking a remedy for alleged
breach of his human rights on the basis of
unaccommodated adverse effect discrimination
against him on account of his dyslexia, the appli-
cant’s only avenue of redress was by complaint to
the CHRC. This Court would not have entertained
his motion for judicial review if the applicant had
sought to circumvent the CHRC in pressing a
human rights complaint. Harelkin v. University of
Regina, [1979] 2 S.C.R. 561, is the Jocus classicus
of this proposition. There is ample jurisprudence on
this score: Canadian Pacific Ltd. v. Matsqui Indian
Band, [1995] 1 S.C.R. 3; Bissett v. Canada (Minis-
ter of Labour), [1995] 3 F.C. 762 (T.D.); Turnbull v.
Canadian Institute of Actuaries (1995), 129 D.L.R.
(4th) 42 (Man. C.A.) and Delmas v. Vancouver
Stock Exchange (1995), 130 D.L.R. (4th) 461
(B.C.C.A). At bottom, however, whoever seeks
relief for alleged breach of human rights, must first
invoke the procedures of the CHRC as the applicant
did, time consuming as that was.

plainte. De toute évidence, le requérant se scrait
trouvé en situation de conflit s’il avait demandé la
prorogation du délai qui lui était imparti pour de-
mander le contrdle judiciaire de la décision du
Conseil, car s’il avait obtenu gain de cause dans
cette demande, 1’avis de requéte qu’il a présenté cn
vertu du paragraphe 1602(4) des Régles aurait été
invalidé, sauf s’il s’était désisté de sa demande de
contrdle judiciaire de la décision de la Commission.
Il lui fallait cependant de toute évidence sacrifier sa
requéte en contrdle judiciaire de la décision par
laquelle le Conseil avait refusé de Iui accorder une
bourse de doctorat parce que, pour présenter sa
plainte de discrimination fondée sur 'absence de
mesures d’adaptation prises pour tenir de sa défi-
cience—laquelle plainte nécessite beaucoup de
temps—, il lui fallait attendre la décision de la Com-
mission. Aprés tout, il n’existe pas en common law
de délit de discrimination donnant ouverture a une
action (Seneca College of Applied Arts and Techno-
logy c. Bhadauria, [1981] 2 R.C.S. 181).

Il ne s’agit méme pas d’un cas de «réparation
subsidiaire suffisante», parce qu’en sollicitant une
réparation pour la présumée violation de ses droits
de la personne sur le fondement de la discrimination
indirecte dont il aurait été victime en raison du fait
quaucune mesure d’adaptation n’a été prise pour
tenir compte de sa dyslexie, la seule voie de recours
qui était ouverte au requérant consistait & déposer
une plainte devant la Commission. La Cour n’aurait
pas entendu sa requéte en contrdle judiciaire si le
requérant avait tenté de circonvenir la Commission
en déposant une plainte en matiére de droits de la
personne. La décision de principe en la matiére est
larrét  Harelkin  ¢.  Université de Régina,
[1979] 2 R.C.S. 561. 11 existe une abondante juris-
prudence sur le sujet: Canadien Pacifique Ltée c.
Bande indienne de Matsqui, [1995] 1 R.C.S. 3;
Bissett ¢. Canada (Ministre du Travail), [1995] 3
C.F. 762 (17 inst.); Turnbull v. Canadian Institute of
Actuaries (1995), 129 D.L.R. (4th) 42 (C.A. Man.);
et Delmas v. Vancouver Stock Exchange (1995), 130
D.L.R. (4th) 461 (C.A.C.-B.). Au fond, toutefois,
toute personne qui sollicite une réparation par suite
d’une présumée violation de ses droits de la per-
sonne doit, comme le requérant 1’a fait en 1’espéce,
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Therefore it appears that, almost willy-nilly, the
applicant’s notice of motion is in fact brought in
respect of only one decision, that of the CHRC.
Who is the real respondent, the real party adverse in
interest, since it cannot be the CHRC? The decision
in Canada (Human Rights Commission) v. Canada
(Attorney General), cited earlier herein, forbids the
CHRC. Again, almost willy-nilly the applicant has
his adverse-interest respondent on the CHRC review,
in the form of the SSHRC, even although review of
the latter’s refusal decision would have been one
review too many pursuant to subsection 1602(4) of
the Rules. The SSHRC, by its filed written record
and the conduct of its counsel, accepts the réle of
adverse-interest respondent, forbidden to the CHRC,
which merely watches.

The applicant, in every practical sense, was
obliged to take the time to complain to the CHRC.
His complaint basically sounds in the allegation of
breach of his human rights as a disabled person
suffering discrimination because of his dyslexia,
including dysgraphia. In attempting a multifarious
proceeding for judicial review, he strayed from his
basic objective by purporting to articulate other
judicial review remedies for relief for other com-
plaints.

In other proceedings, for example, it is quite
possible that the applicant might succeed in impugn-
ing the SSHRC’s procedures as being tainted by
conflict of interest. Surely, in all of Canada, the
SSHRC could assemble selection committees with-
out including academics from universities several of
whose students are to be assessed. The applicant
could have a valid argument there on conflict for
surely the academic himself or herself would have
enough sense to retire from the panel, confronted by
several applications from students at the academic’s

suivre la procédure de la Commission, méme si cela
exige beaucoup de temps.

Il semble donc que, presque a contrecceur, le
requérant fasse effectivement porter sa requéte sur
une seule décision, celle de la Commission. Mais qui
est le véritable intimé, la véritable partie adverse,
puisqu’il ne peut s’agir de la Commission? L’arrét
Canada (Commission des droits de la personne) c.
Canada (Procureur général), précité, exclut la Com-
mission. La encore, presque a contrecceur, le requé-
rant fait intervenir dans le cadre de sa demande de
contrdle judiciaire de la décision de la Commission
la partie intimée dont les intéréts sont opposés aux
siens, & savoir le Conseil, bien que le contréle judi-
ciaire de la décision de refus de ce dernier aurait
constitué un contrle de trop selon le paragraphe
1602(4) des Regles. Par la production d’un dossier
et par la conduite de son avocat, le Conseil accepte
le role de partie adverse, rdle qui est interdit a la
Commission, qui se contente d’agir comme observa-
teur.

Le requérant était obligé, dans tous les sens prati-
ques du terme, de prendre le temps de porter plainte
devant la Commission. Il se plaint essentiellement
que ses droits de la personne en tant que personne
ayant une déficience ont été violés et qu’il a fait
I’objet de discrimination en raison de sa dyslexie,
laquelle comprend la dysgraphie. En essayant de
présenter une instance en contrdle judiciaire a plu-
sieurs volets, il s’est éloigné de son objectif fonda-
mental en prétendant exercer d’autres recours en
contrdle judiciaire en vue d’obtenir une réparation a
I’égard d’autres plaintes.

Dans d’autres procédures, par exemple, le requé-
rant aurait de bomnes chances de contester avec
succes la procédure du Conseil en alléguant qu’elle
était entachée d’un conflit d’intéréts. Certes, sur tout
le territoire canadien, le Conseil pourrait constituer
des jurys de sélection sans y inclure des universitai-
res provenant d’universités dont plusieurs étudiants
doivent étre évalués. Le requérant pourrait alors
soutenir & bon droit qu’il y a un conflit d’intéréts,
car l'universitaire aurait certainement assez de bon
sens pour se retirer du jury, vu l’existence de plu-
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own university. Perception of fairness is important.
Counsel for the SSHRC did admit at the hearing
that of the 68 candidates among whom the applicant
was competing the top three were students at the
same university at which one of the three committee
members was a professor. Such a fact could—in this
case—have perhaps been significant in relation to
the applicant’s disability had he been rated close to
the category of accepted candidates—some 13 of
68—but it becomes most improbable, since the
applicant was rated 63rd of those 68 candidates, as
shown on page 25 of his supplemental record.

The applicant says, and with probable good rea-
son, that his application to the SSHRC ought not to
have been assessed by a law committee at all, but
rather by a history committee. He urges that the
SSHRC erred in that regard, as seems likely.

The applicant’s difficulty with these two com-
plaints, conflict of interest and inappropriate assess-
ment committee is that, even if correct, they have no
place in these proceedings. They have nothing to do
with the applicant’s assertions of unaccommodated
discrimination on account of his dyslexia.

The applicant disclosed his dyslexic condition on
his fellowship application thus:

Note:—A learning disability called dyslexia or dysgraphia
explains my problem in achieving high grades during
some years at university (see attached correspondence).
[Applicant’s record, at page 19.]

Dyslexia is discussed in a document produced by
the Canadian Dyslexia Association forming part of
Exhibit K to the affidavit of Louise Arnold, found
on pages 148 through 157 of the applicant’s record.

siewms demandes présentées par des étudiants de sa
propre université. L apparence d’équité est importan-
te. L’avocat du Conseil a effectivement reconnu 2
Paudience que, sur les 68 candidats avec lesquels le
requérant &tait en compétition, les trois meilleurs
provenaient de la méme université que celle ot 1'un
des trois membres du jury de sélection enseignait.
Ce fait aurait, dans le cas qui nous occupe, peut-étre
pu avoir de importance en ce qui concerne le han-
dicap du requérant s’il avait obtenu une cote qui se
rapproche davantage de celle des candidats regus
(une douzaine sur 68), mais cela devient fort impro-
bable, étant donné que le requérant est arrivé au
soixante-troisiéme rang sur soixante-huit, comme on
le constate a la lecture de la page 25 de son dossier
complémentaire.

Le requérant affirme—probablement & juste ti-
tre—que la demande qu’il a soumise au Conseil
n’aurait pas di étre évaluée par un jury de la faculté
de droit, mais plutét par un jury du département
d’histoire. Il soutient que le Conseil a commis une
erreur a cet égard, ce qui est probable.

Le probleme que soulévent les deux reproches
formulés par le requérant, 4 savoir I’existence d’un
conflit d’intéréts et le mauvais choix de jury de
sélection, est que, méme si ces reproches sont fon-
dés, ils n’ont pas leur place dans la présente instan-
ce. IIs n’ont en effet rien 4 voir avec le fait qu’il
affirme étre victime de discrimination parce qu’on
n’a pas pris les mesures nécessaires pour tenir
compte de sa dyslexie.

Voici en quels termes le requérant a divulgué son
état de dyslexique dans sa demande de bourse:

[TRADUCTION]

Nota:—Un trouble d’apprentissage appelé¢ dyslexie ou dys-
graphie explique les difficultés que j’ai éprouvées a obte-
nir des notes élevées au cours de certaines années a I'uni-
versité (voir la correspondance ci-jointe). [Dossier du
requérant, a la page 19.]

La dyslexie est abordée dans un document produit
par I’Association canadienne de la dyslexie qui fait
partie de I'annexe K de I’affidavit de M™ Louise
Arnold que I’on trouve aux pages 148 a 157 du
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The Association estimates (at page 149), that some
4,200,000 are afflicted by dyslexia. On page 150, it
is stated that the World Federation of Neurology in
1968 defined dyslexia as “a disorder of constitu-
tional origin manifested by a difficulty in learning to
read, write or spell, despite conventional instruction,
adequate intelligence, and socio-cultural opportun-
ity.” Further facts stated there are these:

Dyslexia knows no boundaries, affecting all races, socio-
economic and ethnic groups.

Dyslexia tends to run in families.

The degree of difficulty ranges from mild to severe.

Specific Development Dyslexia (SDD) is a primary dis-
order of reading, comprehension, writing, and spelling in
an individual with normal intelligence, conventional
school instruction, and adequate socio-cultural opportun-
ity. The disorder is constitutional and indicates a disturb-
ance of cognitive functions dealing with the abstract
symbols of written language.

The most pervasive quality of SDD is the difficulty in
learning the alphabet and its phonic properties, and retain-
ing this information for immediate recall on a reflex basis.
This automatic recall, the basis of learning to read, write,
and spell, is absent in individuals with SDD.
Consequently, we are dealing with a cognitive breakdown
in the storage and/or retrieval of abstract symbols related
to written language. The reason for a lack of development
of these functions in some people is not clear. The
degrees of severity may be classified as mild, moderate,
and severe.

The moderate to severely involved student will avoid
anything to do with written language, except listening to
adults read to him/her. Learning the names of the letters is
difficult enough, but writing them correctly on paper is
even more arduous.

In the primary grades, reading and writing present the
major difficulties. The problems become more evident
with the introduction of cursive writing in the second or

dossier du requérant. L’Association estime (& la page
149) a environ 4 200 000 le nombre de personnes
atteintes de dyslexie. A la page 150, il est déclaré
qu’en 1968, la Fédération mondiale de neurologie
définissait la dyslexie comme «un trouble biologique
qui se manifeste par des difficultés de lecture, d’é-
criture et/ou d’épellation, en dépit d’une scolarisation
réguliére, d’une intelligence normale et d’un milieu
socioculturel propice au développement de la lec-
ture». Voici d’autres faits qui sont affirmés:

[TRADUCTION] La dyslexie ne connait pas de frontiéres;
elle affecte des personnes de toute race et de tout groupe
ethnique, et de tout milieu socio-économique.

La dyslexie peut atteindre plusieurs personnes d’une méme
famille.

Le degré de difficulté varie de 1éger a grave.

La dyslexie primaire développementale (DPD) est un
trouble idiopathique qui se manifeste par des difficultés de
lecture, de compréhension écrite, d’écriture et d’épellation
chez une personne qui posséde une intelligence normale et
une scolarisation réguliére et qui provient d’un milieu
socioculturel propice au développement de la lecture. Il
s’agit d’un trouble diathésique qui réveéle un trouble des
fonctions cognitives liées aux symboles abstraits du lan-
gage écrit.

La caractéristique la plus courante de la DPD est la diffi-
culté a apprendre I’alphabet et ses phonémes et & mémori-
ser ces données pour pouvoir les produire immédiatement
et de fagon automatique. Cette mémorisation automatique,
qui est la base de I'apprentissage de la lecture, de I’écri-
ture et de I'épellation, est absente chez les personnes ayant
la DPD. Il s’agit donc d’une défaillance de la capacité
cognitive d’emmagasiner et de retrouver et d’extraire les
symboles abstraits du langage écrit. On ne sait pas avec
certitude ce qui cause la déficience du développement de
ces fonctions chez certaines personnes. Le degré de diffi-
culté varie de léger a grave.

L’étudiant qui a des difficultés modérées a graves évitera
tout ce qui concerne le langage écrit. Il se contentera
d’écouter des adultes lui faire la lecture. Il est déja assez
difficile pour lui d’apprendre le nom des lettres. Les écrire
correctement sur le papier est encore plus ardu.

Dans les premiéres années du cours élémentaire, la lecture
et I’écriture présentent des difficultés majeures. Les pro-
blémes deviennent plus évidents en deuxiéme ou troisieme
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third grade when the change from manuscript printing
occurs. An entirely new mode of writing is suddenly
required although the student with SDD has not mastered
the old system. Unless special training is provided, read-
ing becomes a continuous struggle. Reading comprehen-
sion gradually becomes very difficult as the student begins
to read for meaning, and spelling is usually the most
difficult of the written language skills for the student with
SDD to master. Even with adequate training, the spelling
skills do not improve at the same rate as reading, and
reading comprehension does not improve at the same rate
as reading and writing, [Application record, at pages 150-
152.]

Subsection 3(1) of the Canadian Human Rights
Act, R.S.C., 1985, c. H-6, as amended, the appropri-
ate text, proceeds as follows:

3. (1) For all purposes of this Act, race, national or
ethnic origin, colour, religion, age, sex, marital status,
family status,. disability and conviction for which a par-
don has been granted are prohibited grounds of discrimi-
nation.

Section 25 of that Act runs thus:
25....

“disability” means any previous or existing mental or
physical disability and includes disfigurement and
previous or existing dependence on alcohol or a drug.

The expression “mental or physical disability” is not
further defined in that Act nor in the Interpretation
Act, R.S.C., 1985, c. I-21,

This Court is satisfied that the definition of “dis-
ability” was intended by Parliament to include SDD,
dyslexia and dysgraphia, just as Parliament must
have intended to include, say, the dumbness which
is caused by congenital deafness. This Court inter-
prets that statutory expression in a large, liberal,
purposive manner to comprehend such a learning
disability even although it might not obviously be
“physical” or “mental” in their restrictive senses.
Alternatively, and reasoning in the opposite line,
“learning disability” is included as an obviously
analogous ground of discrimination under subsection
3(1): Allen v. Canadian Human Rights Commission

année lorsque, en plus de reconnaitre les caractéres d’im-
primerie, il doit apprendre I’écriture cursive. L’étudiant
ayant une DPD doit apprendre du jour au lendemain un
tout nouveau mode d’écriture alors qu’il n’a pas encore
maitrisé I’ancien systéme. S’il ne regoit pas une formation
spéciale, la lecture devient pour lui une lutte perpétuclle.
La compréhension écrite devient graduellement trés diffi-
cile au fur et & mesure que 1’étudiant apprend & compren-
dre ce qu’il lit, et I’épellation est habituellement la techni-
que la plus difficile & maitriser chez les étudiants ayant
une DPD. Méme s’ils regoivent une formation adéquate,
les étudiants n’acquiérent pas d’automatismes aussi rapide-
ment en épellation qu’en lecture, et la compréhension
écrite n’évolue pas an méme rythme que la lecture et
I’écriture. [Dossier de la demande, aux pages 150 a 152.]

Le paragraphe 3(1) de la Loi canadienne sur les
droits de la personne, LR.C. (1985), ch. H-6, dans
sa version modifiée, le texte applicable, dispose:

3. (1) Pour I’application de la présente loi, les motifs de
distinction illicite sont ceux qui sont fondés sur la race,
I'origine nationale ou ethnique, la couleur, la religion,
P’age, le sexe, I'état matrimonial, la situation de famille,
I’état de personne graciée ou la déficience.

L’article 25 de cette Loi est ainsi libellé:
25....

«déficience» Déficience physique ou mentale, qu’elle soit
présente ou passée, y compris le défigurement ainsi
que la dépendance, présente ou passée, envers 1’alcool
ou la drogue.

L’expression «déficience physique ou mentale» n’est
pas davantage définie dans cette Loi ou dans la Loi
d’interprétation, L.R.C. (1985), ch. I-21.

La Cour est convaincue que le législateur fédéral
voulait que la DPD, la dyslexie et la dysgraphie
soient assimilées a une «déficience» au sens que la
Loi donne & ce terme, tout comme le Iégislateur
voulait que le mutisme attribuable 4 une surdité
congénitale soit assimilée 4 une déficience. La Cour
interpréte ce terme de la Loi d’'une fagon large,
libérale et téléologique de maniére & englober un tel
trouble d’apprentissage méme s’il ne s’agit pas
manifestement d’un trouble «physique» ou «mental»
au sens que la Loi donne & chacun de ces mots. A
titre subsidiaire et suivant le raisonnement opposé,
les «troubles d’apprentissage» font de toute évidence
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(1992), 92 CLLC 16,461 (F.C.T.D.), at pages 16,462
and 16,463, wherein Madam Justice McGillis made
good sense of the matter of reasoning by analogy.

Most noteworthy in the context of this case is that
the respondent’s counsel did not object to, or pur-
port to repudiate the above conclusions about learn-
ing disabilities but conducted his client’s case as if
they were givens.

This Court also finds that the doctoral fellowship
program administered by the SSHRC is a “service

. customarily available to the general public” as
contemplated in section 5 of the Canadian Human
Rights Act. Of course, that fellowship program is not
a service available upon payment of a fee by any
and every member of the general public, but this
notion presents no obstacle as was explained by the
Supreme Court of Canada in University of British
Columbia v. Berg, [1993] 2 S.C.R. 353. The major-
ity judgment was rendered by Chief Justice Lamer,
who noted, at page 369:

As La Forest J. noted in Mossop [[1993] 1 S.C.R. 554],
the superior expertise of a human rights tribunal does
relate to fact-finding and adjudication in a human rights
context, but “does not extend to general questions of law”.
Turning to the issue before the Court, it is clear that the
question of what constitutes a service customarily avail-
able to the public is a general question of law with wide
social implications, in which the Council has no particular
expertise. There being no reason why deference should be
given to the Council on this question, the appropriate
standard of review is one of correctness.

The Chief Justice later continued, at pages 371,
383:

(b) Interpretation_of Section 3

(i) Analogous Provisions

Most, but not all, human rights Acts contain similar
limiting provisions. The Canadian Human Rights Act,

partie des motifs de distinction analogues qui sont
prévus au paragraphe 3(1) (voir le jugement Allen c.
Commission canadienne des droits de la personne
(1992), 92 CLLC 16,461 (C.F. 1* inst.), aux pages
16,462 et 16,463, dans lequel M™ le juge McGillis a
démontré la logique du raisonnement par analogie.

Un des aspects les plus remarquables de la pré-
sente affaire est le fait que I’avocat de I’intimé ne
s’est pas opposé aux conclusions susmentionnées au
sujet des troubles d’apprentissage et qu’il n’a pas
prétendu les nier, mais qu’il a défendu la cause de
son client comme si elles étaient acquises au débat.

La Cour conclut également que le programme de
bourses de doctorat administré par le Conseil consti-
tue un «service . . . destiné . . . au public» au sens
de Tarticle 5 de la Loi canadienne sur les droits de
la personne. Evidemment, ce programme de bourses
n’est pas un service que tout citoyen peut obtenir
moyennant le paiement d’une somme d’argent, mais
cette idée ne souléve aucun probleme, ainsi que la
Cour supréme ’a expliqué dans Darrét Université de
la Colombie-Britannique c. Berg, [1993] 2 R.C.S.
353. Le jugement de la majorité a été rendu par le
juge en chef Lamer, qui a fait remarquer, a la pa-
ge 369:

Comme le juge La Forest I’a fait remarquer dans 1’arrét
Mossop [[1993] 1 R.C.S. 554], I’expertise supérieure d’un
tribunal des droits de la personne porte sur I’appréciation
des faits et sur les décisions dans un contexte de droits de
la personne, mais elle «ne s’étend pas aux questions
générales de droit». En ce qui concerne la question dont
est saisie notre Cour, il est évident que la question de
savoir ce qui constitue un service habituellement offert au
public est une question de droit qui a de vastes répercus-
sions sociales et relativement a laquelle le Conseil n’a
aucune expertise particuliere. Comme il n’y a aucune
raison de faire preuve de retenue envers le Conseil a ce
sujet, la norme de contrdle appropriée est celle de la
justesse ou de 1’absence d’erreur.

Le juge en chef a déclaré plus loin, aux pages 371
et 383:

b) L ’interprétation de 1’article 3

(i) Dispositions analogues

La plupart des lois en matiére de droits de la personne,
et non pas toutes, contiennent des dispositions restrictives
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R.S.C., 1985, c. H-6, s. S, provides that discrimination on
prohibited grounds in the “provision of goods, services,
facilities or accommodation customarily available to the
general public”. . . .

... for example, restaurant service is not available to
people with no money, nor is tavern service available to
those under the legal drinking age. Such an absolute
position, requiring the “public” to include every member
of a “community”, cannot be maintained if human rights
legislation is to have any impact.

Therefore, I would reject any definition of “public”
which refuses to recognize that any accommodation,
service or facility will only ever be available to a subset
of the public. Students admitted to a university or school
within the university, or people who enter into contracts
of insurance with a public insurer, or people who open
accounts with financial institutions, become the “pub-
lic”. . . and once that “public” has been defined through
the use of eligibility criteria, the Act prohibits discrimina-
tion within that public.

The proper significance of an eligibility or admission
threshold in this context was recognized by the Board of
Inquiry in Rawala [(1982), 3 C.H.R.R. D/1057], where
such a selection process was not used (at p. D/1062) “to
establish an exclusive or private institution from which
ordinary members of the public will generally be
excluded”, but rather fo insist “only on such educational
qualifications as are necessary to permit the individual to
take successful advantage of the services offered”.

Thus spoke the Supreme Court of Canada (with
one dissent), leaving no doubt about the SSHRC’s
doctoral fellowship program being truly the kind of
service contemplated in section 5 of the federal
human rights legislation.

The CHRC’s decision herein, rendered pursuant to
subparagraph 44(3)(b)(1) [as am. by R.S.C., 1985
(1st Supp.), ¢. 31, s. 64) of the Act was based, with
subsequent submissions of the parties, on the inves-
tigator’s report and recommendations dated July 4,
1994, earlier above-recited in full.

semblables. L’article 5 de la Loi canadienne sur les droits
de la personne, LR.C. (1985), ch. H-6, prévoit qu’il est
interdit au «fournisseur de biens, de services, d’installa-
tions ou de moyens d’hébergement destinés au public»
d’accomplir un acte discriminatoire fondé sur un motif
illicite.

... par exemple, dans les restaurants, on ne sert pas les
gens qui n’ont pas d’argent ni, dans les tavernes, ceux qui
n’ont pas atteint 1’dge 1égal requis pour pouvoir consom-
mer de I’alcool. On en peut maintenir une telle position
absolue qui exige que le «publicy comprennc tous les
membres d’une «collectivité», si les lois en matiére de
droits de la personne doivent avoir quelque effet.

Je rejetterais donc toute définition du mot «public» qui
refuse de reconnaitre qu’un logement, des services ou des
installations ne seront toujours offerts qu’a un sous-ensem-
ble du public. Les étudiants admis & une université ou a
une école au sein de Puniversité, ou les personnes qui
passent des contrats d’assurance avec un assureur public,
ou les gens qui ouvrent des comptes dans des institutions
financiéres deviennent le «public» en ce qui concerne ces
services. Chaque service a son propre public ct, une fois
que ce «public» a été défini au moyen de critéres d’admis-
sibilité, la Loi interdit d’établir des distinctions au sein de
ce public.

La véritable importance d’un seuil d’admissibilit¢ ou
d’admission dans ce contexte a été reconnue par la com-
mission d’enquéte dans Rawala [(1982), 3 C.H.R.R.
D/1057], ot on n’a pas eu recours & un tel processus de
sélection (4 la p. D/1062) [TRADUCTION] «pour établir une
institution exclusive ou privée dont les citoyens ordinaires
seront généralement exclus», mais plutdt pour insister
[TRADUCTION] «seulement sur les diplomes requis pour
permettre & l'individu de réussir & tirer avantage des
services offerts».

Ainsi s’est exprimée la Cour supréme du Canada
(avec une voix dissidente), ce qui ne laisse aucun
doute sur le fait que le programmme de bousses de
doctorat du Conseil constitue véritablement le genre
de service qui est visé par 1'article 5 de la loi fédé-
rale sur les droits de la personne.

La décision que la Conunission a rendue en ’es-
pece en vertu du sous-alinéa 44(3)b)(i) [mod. par
L.R.C. (1985) (1* suppl), ch. 31, art. 64] de la Loi
était fondée sur le rapport et les recommandations du
4 juillet 1994 de 'enquéteur, lesquels ont été repro-
duits intégralement plus haut. La Commission a
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A letter from the University of Ottawa—an orig-
inal not a copy—is exhibited under K to the affida-
vit of Louise Arnold, being pages 139-140 in that
one of the several copies of the applicant’s first
record marked “Judge’s copy”. The letter is dated
November 7, 1994, long after the SSHRC’s negative
final decision of July 24, 1993, and months after the
CHRC investigator’s report dated July 4, 1994, and
weeks after the CHRC’s impugned decision dated
October 20, 1994. Obviously that particular letter
was never considered by the respondents or the
investigator. Its third paragraph sets out examples of
accommodations which the university offered, after
1988, to the learning disabled, including dyslexics.
The applicant foolishly pounced on that passage
because it does not state any accommodation by
way of extra time to produce term papers or theses,
nor to write shorter term papers. Counsel for the
respondent countered that the list does not purport in
any way to be exhaustive, nor could this letter have
ever been seen by any of the respondents or the
investigator. He also noted that the investigator
found (paragraph 8) that the applicant declined to be
accommodated for his own reasons (applicant’s
record, at page 65).

At the hearing, the applicant confirmed this, thus:

THE COURT: Did you accept the extra time for
exams?

MR. ARNOLD: There were no exams.

THE COURT: Did you ask for extra time for [term]
papers?

MR. ARNOLD: ... So anyone could have taken extra
time [i.e. 5 years] I could have instead of taking two
courses in one term, I could have taken one. But the
impact on myself would have been a far greater expense
in terms of cost of attending University, and it would
also prolong the period of time that I would have been
enrolled.

également tenu compte des observations que les
parties avaient formulées par la suite.

Une lettre de I’Université d’Ottawa—un original
et non pas une copie—a été annexée sous la cote K
a l’affidavit de M™ Louise Arnold, lequel se trouve
aux pages 139 et 140 de ’'une des quelques copies
du premier dossier du requérant qui portent la men-
tion [TRADUCTION] «copie du jugew». La lettre est
datée du 7 novembre 1994, longtemps aprés la déci-
sion définitive défavorable que le Conseil a rendue
le 24 juillet 1993, des mois aprés la publication du
rapport du 4 juillet 1994 de ’enquéteur, et des se-
maines apres la décision contestée rendue le 20 octo-
bre 1994 par la Commission. De toute évidence, les
intimes et I’enquéteur n’ont jamais examiné cette
lettre. A son troisiéme paragraphe, on y trouve des
exemples de mesures d’adaptation que 'université a
offertes, aprés 1988, aux personnes ayant une défi-
cience, y compris aux dyslexiques. Le requérant a
bétement sauté sur ce passage, parce que 'université
n’y offre pas aux dyslexiques plus de temps pour
produire leurs travaux semestriels ou leurs théses, ou
pour rédiger des travaux plus courts. L’avocat de
I’intimé a rétorqué que la liste ne se vaut aucune-
ment exhaustive et ajoute qu’il est impossible que
les intimés ou l’enquéteur ait jamais pu voir cette
lettre. Il fait également observer que I’enquéteur a
conclu (paragraphe 8) que le requérant avait, pour
des raisons personnelles, refusé que ’on prenne des
mesures d’adaptation & son égard (dossier du requé-
rant, a la page 65).

A Tlaudience, le requérant a confirmé cette con-
clusion dans les termes suivants:
[TRADUCTION]

LA COUR: Avez-vous accepté le temps supplémentaire
qui vous était offert pour passer les examens?

M. ARNOLD: II n’y a pas eu d’examens.

LA COUR: Avez-vous demandé que 1’on vous accorde
plus de temps pour rédiger vos travaux?

M. ARNOLD: . .. Ainsi, n’importe qui aurait pu pren-
dre plus de temps [c.-a-d. cing ans] J’aurais pu prendre
un seul cours par semestre au lieu de deux. Mais il

m’aurait alors fallu assumer des frais beaucoup plus

élevés et cela aurait prolongé la période de temps pen-
dant laquelle j’aurais fréquenté 1’université.
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And obviously, in attending University, people would
like to minimize the amount of time they are required
to take a particular degree, rather than extend it,
because there is not really a benefit to say that [ took
extra time to get my LL.M. than a normal student
would have.

THE COURT: So you declined the extra time because
you wanted to complete the course in the ordinary time?

MR. ARNOLD: Yes, your Honour. [Transcript, at pages
79-80.]

The respondent SSHRC in a refreshingly slim
respondent’s record and oral argument submits that
the sole issue here is whether the CHRC’s decision
of October 20, 1994, was correctly made in fact and
in law. The respondent does not contest the CHRC’s
jurisdiction in and over the SSHRC’s proceedings,
and accepts that they were carried out under an Act
of Parliament, and that those proceedings and their
related activities fitted within the definition of a
“service”., The SSHRC also submits that the stan-
dard of judicial review of the CHRC’s proceedings
is set out in Canada (Attorney General) v. Mossop,
[1993] 1 S.C.R. 554. There being no privative
clause, any interpretation of enabling legislation
constitutes a question of law and is subject to the
Court’s supervision on the basis of correctness, and
not on the standard of reasonability. It additionally
cites Cluff v. Canada (Department of Agriculture),
[1994] 2 F.C. 176 (T.D.). Curial deference as to
fact-finding and adjudication only by a human rights
tribunal (as distinct from the Commission, itself) is
a valid proposition of law, says the SSHRC’s coun-
sel, citing Dickason v. University of Alberta, [1992]
2 S.CR. 1103.

Further, the SSHRC asserts that;

10. The decision to dismiss a complaint is an administra-~
tive one to which the doctrine of fairness applies. The

*Commission need not hold an oral hearing before making

this decision but must give parties a copy of the full
investigation report and invite written submissions. Writ-
ten notice of the decision to dismiss must be given to the

Et, de toute évidence, les gens qui fréquentent I'univer-
sit¢ préferent minimiser plutdt qu’augmenter le temps
qu’ils doivent consacrer pour obtenir un dipléme déter-
miné, parce qu’il n’y a en fait aucun avantage & dirc
que j’ai pris plus de temps qu’un étudiant normal pour
obtenir ma maitrise en droit.

LA COUR: Vous avez donc refusé I'offre de temps
supplémentaire parce que vous vouliez faire le cours
dans le délai habituel?

M. ARNOLD: Oui, Monsieur le Juge. [Transcription,
aux pages 79 et 80.]

Le Conseil intimé, dans un mémoire et un plai-
doyer agréablement brefs, a soutenu que la seule
question en litige en 1’espéce était celle de savoir si
la décision rendue le 20 octobre 1994 par la Com-
mission est bien fondée en fait et en droit. L’intimé
ne conteste pas la compétence de la Commission sur
la procédure du Conseil et il accepte que celle-ci
s’est déroulée conformément a la loi fédérale, et que
cette procédure et les activités qui s’y rattachent
répondent & la définition du terme «service». Le
Conseil affirme également que la norme de contrdle
judiciaire applicable a la décision de la Commission
est énoncée dans ’arrét Canada (Procureur général)
¢. Mossop, [1993] 1 R.C.S. 554. Comme il n’y a pas
de clause privative, toute interprétation de la loi
habilitante constitue une question de droit qui est
sujette au contréle de la Cour, laquelle doit vérifier
la justesse de cette interprétation et non se demander
si elle est raisonnable. Le Conseil cite en outre la.
décision Cluff c. Canada (Ministére de I'Agricultu-
re), [1994] 2 C.F. 176 (1 inst). L’avocat du Conseil
estime bien fondée en droit la proposition sclon
laquelle la Cour doit faire preuve de retenuc unique-
ment en ce qui concerne les conclusions et de la
décision du tribunal des droits de la personne (par
opposition a la Commission elle-méme). Il cite a
I’appui de sa thése Parrét Dickason c¢. Université de
Udlberta, [1992] 2 R.C.S. 1103,

Le Conseil affirme en outre que:

[TRaDUCTION] 10. La décision de rejeter unc plainte est
une décision administrative a laquelle les principes d’é-
quité s’appliquent. La Commission n’est pas obligée de
tenir une audience avant de rendre sa décision, mais eclle
doit remettre aux parties une copie de tout le rapport
d’enquéte et inviter les parties a faire valoir leur point de
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parties but need not set out the reasons for the decision:
s.44(4)

See: Syndicat des employés de production du Québec et
de I’Acadie, [1989] 2 S.C.R. 879, at 899-903; Fournier v.
Canada Human Rights Commission, (1993), 152 N.R. 237
(F.C.A); leave to appeal refused 23 September 1993
(S.C.C).

See also: Allen v. Canada (H.R.C.) (1992), 92 C.L.L.C.
17,045 (F.C.T.D.).

Submissions received need not be sent to the opposing
party unless they qualify or add to the information con-
tained in the report: Mercier v. Canadian Human Rights
Commission, (1991), 7 Admin.L.R. (2d) 58 (F.C.T.D.);
Canada (Attorney General) v. Canadian Human Rights
Commission, (1992), 7 Admin.L.R. 214 (F.C.T.D.); Cohen
v. British Columbia (Council of Human Rights), (1990),
72 D.L.R. (4th) 306 (B.C.S.C.).

Prem Malhotra v. Canadian Human Rights Commission
and Minister of Transport, FCTD (unreported decision,
T-1772-92) judgment rendered on March 18, 1994.

THE DECISION

11. It is submitted that the decision under review should
not be disturbed. It is based on the findings of fact that:

a) by the time of a competition of this nature, accom-
modation for the learning disability had already been
built into the educational system.

b) the complainant indicated it was possible for him to
have obtained accommodation, but he chose not to do
S0.

¢) finally, a review of all of the applications indicated
that the successful students had much stronger applica-
tions.

12. It is submitted making further allowances for the
complainant (at least in a competition of this type), given
the factual background, would result in a “double” accom-
modation for the learning disability. This would not result
in a level playing field and would work as a prejudice to
the other candidates.

13. It is further submitted that a review of all of the other
materials and arguments submitted by the complainant
present nothing that should modify or vary the ratio of
decision under review. Fundamentally, the finding is that
for the purposes of the competition he received equal

vue. Elle doit aviser par écrit les parties de la décision,
mais elle n’est pas tenue de motiver celle-ci: par. 44(4).

Voir: Syndicat des employés de production du Québec et
de ’Acadie, [1989] 2 R.C.S. 879, aux pages 899 a 903,
Fournier c. Commission canadienne des droits de la
personne, (1993), 152 N.R. 237 (C.A.F.), autorisation de
pourvoi refusée le 23 septembre 1993 (C.S.C.).

Voir aussi: Allen ¢. Canada (CCDP) (1992), 92 C.L.L.C.
17,045 (C.F. 1 inst.).

Il n’est pas nécessaire de transmettre a la partie adverse
les observations regues 4 moins qu’elles ne nuancent ou
ne complétent les éléments d’information contenus dans
le rapport: Mercier c. Commission canadienne des droits
de la personne, (1991), 7 Admin.L.R. (2d) 58 (C.F. I
inst.); Canada (procureur général) c. Commission cana-
dienne des droits de la personne, (1992), 7 Admin.L.R.
214 (CF. 1®inst), Cohen c. Colombie-Britannigue
(Council of Human Rights), (1990), 72 D.L.R. (4th) 306
(CS. C.-B)).

Prem Malhorta c. Commission canadienne des droits de
la personne et ministre des Transports, C.F. 1" inst.
(jugement non publié rendu le 18 mars 1994 dans le
dossier T-1772-92).

LA DECISION

11. Nous sommes d’avis que la décision a4 I’examen en
devrait pas étre modifiée. Elle est en effet fondée sur les
conclusions de fait suivantes:

a) au moment o les concours de ce genre ont eu lieu,
des mesures d’adaptation destinées aux personnes ayant
des troubles d’apprentissage faisaient déja partie inté-
grante du systéme d’enseignement;

b) le plaignant a déclaré qu’il lui aurait été possible
d’obtenir des mesures d’adaptation, mais qu’il a choisi
de ne pas en demander;

¢) finalement, il ressort de I’examen de toutes les de-
mandes que les étudiants regus avaient présenté des
demandes beaucoup plus solides.

12. Nous sommes d’avis que, compte tenu du contexte
factuel, si I’on composait davantage avec la situation du
plaignant (du moins dans un concours de ce genre), on
tiendrait compte «deux fois» de son trouble d’apprentissa-
ge. Il en résulterait une inégalité et un préjudice pour les
autres candidats.

13. Nous sommes également d’avis que I’examen de tous
les autres documents et moyens invoqués par le plaignant
ne fait ressortir aucun élément qui justifierait de modifier
le raisonnement suivi dans de la décision a I’examen. La
Commission a essentiellement conclu que, dans le cadre
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treatment based on academic merit and was not success-
ful.

14. In conclusion, it is submitted that the Human Rights
Commission in reaching their decision correctly inter-
preted their jurisdictional mandate, their enabling legisla-
tion, and the Canadian Charter of Rights and Freedoms,
Part 1 of the Constitution Act, 1982, being Schedule B to
the Canada Act 1982 (U.K.), 1982, c.11. Furthermore, it
is submitted that the factual finding of “no discrimination”
was support [sic] by the evidence before the Tribunal.

The point upon which the CHRC’s decision must
be quashed is a point of law. All of the parties
herein have proceeded on a wrong assumption
although the applicant in oral argument evinced
some grasp of the true state of the law as revealed
in the transcript at pages 54 through 64. The wrong
assumption of law is that the SSHRC can avoid
direct compliance with the human rights law’s duty
of accommodating so long as someone else, the
university, for instance, accommodates “for” the
SSHRC. The wrong assumption is not entirely
devoid of logic and practicality—a proposition
which would be much stronger if Canada were a
unitary state.

The university is a creature of the province and
not subject to the Canadian Human Rights Act, but
to the human rights legislation of Ontario for whose
purposes the university’s duty and practice of
accommodation of the disabled are formed and
extended. Neither the CHRC nor this Court has any
jurisdiction to be reviewing the university’s mode or
extent of accommodation. The university, in terms
of human rights accommodations does not and can-
not effect the SSHRC’s compliance with the federal
human rights law. To coin a phrase, the SSHRC
cannot claim “surrogate” accommodation for itself,
and its compliance with the law of Canada.

The Social Sciences and Humanities Research
Council is a federal board subject to this Court’s

de ce concours, le plaignant a bénéficié d’un traitement
égal fondé sur le mérite scolaire et qu’il n’a pas réussi.

14. En conclusion, nous estimons que, pour en venir a sa
décision, la Commission des droits de la personne a inter-
prété 4 bon droit son mandat, sa loi habilitante et la
Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la
partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B de
la Loi de 1982 sur le Canada (R.-U.), 1982, ch. I1. Nous
estimons en outre que les éléments de preuve portés & la
connaissance du tribunal justifiaient sa conclusion fac-
tuelle suivant laquelle plaignant n’avait pas été victime de
discrimination.

Le point sur lequel la décision de la Commission
doit étre annulée est un point de droit. Toutes les
parties se sont fondées sur une hypothése erronée,
bien que, dans son plaidoyer, le requérant ait démon-
tré qu’il saisissait jusqu’a un certain point I'état
véritable du droit, comme le démontrent les pages
54 4 64 de la transcription. L’hypothése erronée en
droit est que le Conseil peut éviter de s’acquitter
directement du devoir d’adaptation que la loi sur les
droits de la personne lui impose a condition que
quelqu’un d’autre, Puniversité, par exemple, prenne
des mesures d’adaptation «a sa place». Cette hypo-
thése erronée n’est pas dénuée de toute logique ou
de tout réalisme. Cette proposition serait beaucoup
plus défendable si le Canada était un Etat unitaire.

L’université est créée par la province et elle n’est
pas assujettie & la Loi canadienne sur les droits de
la personne, mais a la loi sur les droits de la per-
sonne de !’Ontario, pour !’application de laquelle
Pobligation de tenir compte de la situation des per-
sonnes handicapées et la mise en pratique de cette
obligation sont créées et appliquées. Ni la Commis-
sion ni la Cour n’a compétence pour examiner la
fagon dont 1'université s’acquitte de cette obligation
ou pour se prononcer sur la portée de cette obliga-
tion. L’université ne peut pas se conformer a la
place du Conseil aux dispositions législatives fédéra-
les relatives aux droits de la personne qui existent au
sujet des mesures d’adaptation. Si on peut s’expri-
mer ainsi, le Conseil ne peut s’arroger une adapta-
tion «de remplacement» et prétendre qu’il se confor-
me aux lois canadiennes.

Le Conseil de recherches en sciences humaines du
Canada est un office fédéral qui est assujetti au
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judicial review. More importantly, it is subject to all
the laws enacted by Parliament, since it is a creature
of Parliament. It must comply in its own right, on
its own behalf, with the appropriate federal law in
the matter of accommodation, and not purport to
accept and adopt “surrogate accommodation” which
it does not directly offer and which it can neither
configure nor control, much less enforce as to qual-
ity or extent. The SSHRC is subject to the law and
jurisprudence of the Canadian Human Rights Act.
Its own quality, configuration and extent of accom-
modation for the purposes of federal human rights
law are the essence of its legal duty.

When, as here, the SSHRC’s decision is
impugned in this Court, can the SSHRC simply
shrug off the duty of accommodation onto a surro-
gate in the form of a provincial university whose
performance is beyond this Court’s supervision? Not
by a long shot! The SSHRC must perform its own
legal duties itself. The disabled applicant indeed is
entitled, not merely to surrogate provincial law
accommodation, but rather to direct federal law
accommodation.

The university, in according whatever sort of
accommodation it accords to learning disabled stu-
dents, does so for its own provincial scholastic
purposes—the imparting of higher education, cer-
tified by the awarding of a degree, which represent
no mean accomplishment by any student, disabled or
not! Be that as it may, such purposes are constitu-
tionally beyond the powers of Parliament and of its
creature, the SSHRC.

Viewing the matter from a slightly different per-
spective, it is clear that Parliament has never
accorded to its creature, the SSHRC, any exemption
from compliance with the Act or its generated juris-
prudence. It is easy to see and discover such an
exemption, for Parliament has already done it once.

pouvoir de contrdle judiciaire de la Cour fédérale.
Mais ce qui est plus important encore, ¢’est qu’il est
soumis a toutes les lois adoptées par le légisiateur
fédéral, étant donné qu’il est une créature du législa-
teur fédéral. Il doit se conformer de son propre chef
et pour son propre compte aux lois fédérales applica-
bles en maticre de mesures d’adaptation, et ne doit
pas prétendre accepter et adopter des «mesures d’a-
daptation de remplacement» qu’il n’offre pas lui-
méme directement et qu’il ne peut ni élaborer ni
surveiller lui-méme et dont il peut encore moins
contrdler la qualité ou I’étendue. Le Conseil est
soumis aux régles de droit et a la jurisprudence
relatives a la Loi canadienne sur les droits de la
personne. La nature, la configuration et la portée des
mesures d’adaptation & prendre pour respecter les
regles de droit fédérales en matiére de droits de la
personne sont 1’essence méme de son devoir 1égal.

Lorsque, comme en I’espeéce, la décision du
Conseil est contestée devant la Cour fédérale, le
Conseil peut-il se contenter de se décharger de son
devoir d’adaptation sur un substitut, en ’occurrence
une université provinciale dont les actes échappent
au pouvoir de contréle de notre Cour? Loin de la!
Le Conseil doit s’acquitter lui-méme des obligations
que la loi lui impose. De fait, le requérant handicapé
a droit, non pas simplement & des mesures d’adapta-
tion prises par un substitut provincial, mais bien aux
mesures d’adaptation prévues par la loi fédérale.

En prenant des mesures d’adaptation en faveur des
étudiants ayant une déficience, I"université poursuit
ses propres objectifs d’enseignement, a savoir offrir
des études supérieures sanctionnées par I’octroi d’un
dipléme, ce qui représente une réalisation peu banale
pour un étudiant, qu’il soit handicapé ou non! Quoi
qu’il en soit, ces objectifs débordent le cadre des
pouvoirs que la Constitution confére au législateur
fédéral et a sa créature, le Conseil.

Si 'on envisage la question d’un point de vue
légerement différent, il est évident que le 1égislateur
fédéral n’a jamais accordé a sa créature, le Conseil,
de dispense d’observation de la Loi ou de la juris-
prudence qui s’y rapporte. Il est facile de trouver
une telle dispense, car le législateur fédéral a en déja
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The Canadian Human Rights Act, in section 67,
expresses the only exemption from its provisions,
thus:

67. Nothing in this Act affects any provision of the
Indian Act or any provision made under or pursuant to
that Act.

The human rights statute contains no other exemp-
tion, and certainly none for the SSHRC. Nor does
that respondent’s constituent statute express any
such exemption for the SSHRC. Needless to say the
Council’s by-law powers could hardly give it a kind
of “bootstrap” levitating power to exempt itself from
the quasi-constitutional provisions of human rights
legislation.

The SSHRC is therefore fixed with the duty,
itself, to accord appropriate accommodation to dis-
abled, including dyslexic, applicants for fellowship
and other grants. It has no authority to shrug off
duty onto the provincial universities. The SSHRC’s
duty to accommodate exists for the federal purpose
of direct compliance with the federal legislation, the
Canadian Human Rights Act. The form and content
of such direct accommodation is to be decided and
devised by the SSHRC, at least in the first instance.

Direct accommodation of the applicant’s disclosed
learning disability, dyslexia, is what the SSHRC
failed to do. In proceeding with the investigator’s
false assumption, and in exonerating the SSHRC
from its duty of direct compliance with the jurispru-
dence and provisions of the Canadian Human Rights
Act represents an egregious error of law on the part
of the Canadian Human Rights Commission in its
impugned decision of October 20, 1994, The Uni-
versity of Ottawa could not legally serve as the
SSHRC’s surrogate for purposes of according the
accommodation exacted by the federal law, of which
the university was oblivious and unconcerned.

The correct application of federal law was, and is,
fundamental to the SSHRC’s decision to award the

accordé une. L’article 67 de la Loi canadienne sur
les droits de la personne contient en effet la seule
exception a ’application de ses dispositions:

67. La présente loi est sans effet sur la Loi sur les
Indiens et sur les dispositions prises en vertu du cette loi.

La loi sur les droits de la personne ne renferme
aucune autre exception, et elle n’en prévoit certaine-
ment aucune qui s’applique au Conseil. La loi par
laquelle le Conseil intimé a été créé ne contient pas
non plus une telle dispense. Inutile de dite que les
pouvoirs du Conseil de prendre des réglements ad-
ministratifs ne pourraient guére lui conférer le pou-
voir nécessaire pour se soustraire lui-méme aux
dispositions quasi-constitutionnelles de la loi sur les
droits de la personne.

Le Conseil est donc tenu de prendre lui-méme des
mesures d’adaptation appropriées en faveur des
personnes handicapées—notamment des personnes
dyslexiques—qui demandent des bourses. Il n’a pas
le pouvoir de se décharger de son devoir sur les
universités provinciales. Le Conseil doit s’acquitter
de son devoir d’adaptation s’il veut se conformer a
la loi fédérale, la Loi canadienne sur les droits de la
personne. C’est, du moins dans un premier temps,
au Conseil qu’il appartient de définir la forme et le
contenu de ces mesures d’adaptation dircctes.

Ce que le Conseil a négligé de faire, c’est de
prendre des mesures d’adaptation directes pour tenir
compte du trouble d’apprentissage que le requérant a
divulgué, la dyslexie. En se fondant sur ’hypothése
erronée de I’enquéteur et en exemptant le Conseil de
son obligation de se conformer directement a la
jurisprudence et aux dispositions de la Loi cana-
dienne sur les droits de la personne, la Commission
canadienne des droits de la personne a commis une
erreur de droit flagrante dans sa décision contestée
du 20 octobre 1994. L’Université d’Ottawa ne pou-
vait légalement servir de substitut au Conseil pour
accorder les mesures d’adaptation prescrites par la
loi fédérale, dont 'université n’était pas consciente
ou auxquelles elle était indifférente.

L’application réguliere de la loi fédérale consti-
tuait—et constitue toujours—un aspect fondamental
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applicant a fellowship or not. That correct applica-
tion of law will not necessarily guarantee him the
fellowship he seeks, but he is and was entitled to
accommodation of and by the SSHRC for his learn-
ing disability. The SSHRC cannot lawfully shirk
that, and the CHRC cannot lawfully ignore that. The
CHRC’s decision is based on an error of law in
assuming that the SSHRC accorded accommodation
which it did not accord, because of the university’s
accommodation which the applicant did not accept.

Accordingly, the CHRC’s impugned decision is
quashed and the applicant’s complaint is referred
back to the CHRC to be decided according to law,
as this Court states it. Nothing in these reasons
forecloses any reasonable compromise dispositions
by agreement or consent of the parties.

This appears to be a case of first impression
which might be thought to support the “special
reasons” for costs mentioned in Rule 1618 [as
enacted by SOR/92-43, s. 19]. The applicant served
as his own solicitor and counsel, which might well
be the reason why his documentation and oral sub-
missions camouflaged the true critical path to the
determination of his case. He should therefore bear
his own disbursements, and since he apparently
incurred no lawyer’s fees, the Court will award
bhim—and the respondents, of course—no costs,
pursuant to Rule 1618.

An order will follow.

de la décision du Conseil d’accorder ou non une
bourse au requérant. Cette application réguliére de la
loi ne lui garantira pas nécessairement 1’octroi de la
bourse qu’il cherche a obtenir, mais il a—et il
avait—le droit que le Conseil tienne compte de son
trouble d’apprentissage en prenant des mesures
d’adaptation appropriées. Le Conseil ne peut se
dérober a cette obligation et la Commission ne peut
légalement en faire fi. La décision de la Commission
repose sur une erreur de droit, en ce qu’elle est
partie du principe que le Conseil avait pris des me-
sures d’adaptation qu’il n’a pas prises, a cause des
mesures d’adaptation que [’université a offertes et
que le requérant n’a pas acceptées.

En conséquence, la décision contestée de la Com-
mission est annuiée et la plainte du requérant est
renvoyée a la Commission pour qu’elle rende une
décision conforme a 1’état du droit exposé par la
Cour. Rien dans les présents motifs n’empéche les
parties de faire des compromis raisonnables.

Il semble, de prime abord, qu’il s’agisse d’une
affaire qui justifie ’adjudication de dépens pour les
«raisons spéciales» visées a la Régle 1618 [édictée
par DORS/92-43, art. 19]. Le requérant s’est défen-
du Iui-méme sans avocat, ce qui peut fort bien expli-
quer pourquoi les piéces qu’il a versées au dossier et
les prétentions et moyens qu’il a fait valoir camou-
flaient le véritable chemin critique qu’il fallait em-
prunter pour trancher la présente affaire. Il devrait
en conséquence supporter ses propres débours, et
comme il n’a vraisemblablement engagé aucuns
honoraires d’avocat, la Cour ne lui adjuge en vertu
de la Regle 1618 aucuns dépens, pas plus qu’aux
intimés, bien sir.

Une ordonnance sera prononcée.
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A-226-94
Secretary of State of Canada (4ppellant)

V.

Ali Mohammed Siad (Respondent)

INDEXED AS: SIAD v. CANADA (SECRETARY OF STATE)
(CA)

Court of Appeal, Isaac C.J., McDonald J.A. and
Gray D.J—Vancouver, November 1; Ottawa,
December 3, 1996.

Citizenship and Immigration — Immigration practice —
Evidence — Appellant denied refugee status as serious
reasons to believe had committed crimes against humanity
and acts contrary to principles of United Nations —
Minister’s disclosure obligation regarding anticipated
evidence of witnesses — Admissibility of expert evidence
where expert not cross-examined.

Evidence — Immigration — Proceedings before Con-
vention Refugee Determination Division — Minister’s
disclosure obligation regarding anticipated evidence of
two witnesses satisfled where summary given over tele-
phone — Admissibility of expert evidence where expert
not cross-examined.

Practice — Affidavits — Convention refugee determina-
tion — On appeal from CRDD, Trial Judge holding
expert’s affidavit inadmissible — Tribunal relieved by
statute from technical rules binding courts — Affidavit
relevant to allegations against claimant — Affidavit orig-
inating in State of New Jersey — Where no evidence as to
requirements for valid affidavit in originating State, Judge
cannot conclude document not affidavit.

The respondent was the son of deposed Somali Presi-
dent Mohammed Siad Barre, The Convention Refugee
Determination Division (the Tribunal) found that, although
the respondent had a well-founded fear of persecution if
returned to Somalia, he was excluded from refugee pro-
tection because there were serious reasons for considering
that he had committed crimes against humanity and acts
conirary to the purposes and principles of the United
Nations, The finding of exclusion depended upon the
finding that the respondent had served as governor of
Lanta Bur prison, where political prisoners were tortured,
abused and killed. That finding was based on the evidence

A-226-94
Secrétaire d’Etat du Canada (appelant)

c.
Ali Mohammed Siad (intimé)

REPERTORIE: SIAD ¢, CANADA (SECRETAIRE D’ETAT)
(CA.)

Cour d’appel, juge en chef Isaac, juge McDonald,
J.C.A., et juge suppléant Gray—Vancouver, 1% no-
vembre; Ottawa, 3 décembre 1996.

Citoyenneté et Immigration — Pratique en matiére
d’immigration — Preuve — L’intimé s’est vu refiser le
Statut de réfugié parce qu’il existait des raisons sérieuses
de penser qu'il avait commis des crimes contre I'humani-
té, et qu'il s’était rendu coupable d’agissements contraires
aux buts et aux principes des Nations Unies — Obligation
de communication du ministre concernant le témoignage
prévu des témoins — Admissibilité du témoignage d’expert
lorsque I’expert n’a pas été interroge.

Preuve — Immigration — Procédures devant la section
du statut de réfugié — L'obligation de communication du
ministre concernant le témoignage prévu de deux témoins
a été respectée lorsqu'un résumé a été donné au téléphone
— Admissibilité du témoignage d’expert lorsque ['expert
n'a pas été contre-interrogé.

Pratique — Affidavits — Reconnaissance du statut de
réfugié au sens de la Convention — A [l'occasion de
Uappel interjeté de la décision de la SSR, le juge de
premiére instance a décidé que Daffidavit de ['expert
n'était pas admissible — La loi soustrait le tribunal aux
régles techniques qui lieraient les tribunaux judiciaires —
Affidavit se rapportant aux allégations faites contre le
demandeur — Affidavit établi dans I’Etat du New Jersey
— Lorsqu’il n'existe aucune preuve quant ¢ la validité
d'un affidavit établi dans cet Etat, le juge ne saurait
conclure que le document n'était pas un affidavit.

L’intimé est le fils ainé du président destitué de la
Somalie, Mohammed Siad Barre. La section du statut de
réfugié (le tribunal) a conclu que, bien que lintimé eit
raison de craindre d’étre persécuté dans I’éventualité de
son retour en Somalie, il était exclu de la protection des
réfugiés parce qu’il existait des raisons sérieuses de penser
qu’il avait commis des crimes contre I"humanité, ct qu’il
s’était rendu coupable d’agissements contraires aux buts et
aux principes des Nations Unies. La conclusion quant a
Pexclusion dépend de la conclusion que I'intimé a fait
fonction de directeur de la prison Lanta Bur, ot des pri-
sonniers politiques ont été torturés, maltraités ct tués.
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of three persons, two lay witnesses and one expert in
Somali history.

On judicial review, the Trial Division set aside the
determination of the Tribunal on the basis that it had
breached natural justice when it admitted the evidence of
the three witnesses. It found that the evidence of the two
lay witnesses should not have been admitted because the
disclosure provided by the Minister had been inadequate.
It also held that the admission of the expert evidence, in
the form of a report, was unfair since it was unsworn, and
it contained information of unknown source obtained from
unidentified informants. This was an appeal from that
decision.

Held, the appeal should be allowed.

A high standard of natural justice applies in cases such
as this one, where the Minister takes an adversarial posi-
tion in relation to a refugee claimant. Where the Minister
alleges exclusion under Article 1F of the Convention, the
Minister does owe a duty to disclose information relevant
to the refugee claim. In the circumstances of this case, the
Minister’s obligation was satisfied. The Minister’s repre-
sentative had provided to respondent’s counsel, by tele-
phone, a summary of the anticipated evidence of his
witnesses. If counsel for the claimant considered the
Minister’s disclosure inadequate, he should have objected
to it before the hearing began, as he had ample opportun-
ity to do. The Tribunal does not owe an independent duty
to require disclosure where counsel neglects to request it.
On the facts, the opportunity afforded to counsel to ques-
tion the witnesses was reasonable. Furthermore, counsel
cannot be permitted, by a lack of diligence, to delay the
proceeding.

The presiding Judge also erred when he held that the
expert’s affidavit was inadmissible. Subsection 68(3)
relieves the Tribunal of the legal and technical rules of
evidence which would bind a court. In this case, the
expert’s affidavit was relevant to the allegations against
the respondent. The Tribunal was therefore entitled to
admit the statement, as it did, if it considered it to be
credible and trustworthy in the circumstances, as it did,
and to give it the weight that it did. The affidavit orig-
inated in New Jersey. In the absence of evidence respect-
ing the requirements for validity of an affidavit in New
Jersey, there was no evidence upon which the presiding
Judge could conclude that the document was not an affi-
davit. The credibility of the deponent was not directly at
issue, therefore an opportunity for cross-examination was
not essential to the fairness of the hearing.

Cette conclusion repose sur le témoignage de trois person-
nes, deux témoins profanes et un expert en histoire soma-
lienne.

A Toccasion du contrdle judiciaire, la Section de pre-
miére instance a annulé la décision du tribunal pour le
motif qu’il a violé la justice naturelle en admettant le
témoignage de ces trois témoins. Elle a conclu que le
témoignage des deux témoins profanes n’aurait pas di &tre
admis parce que la communication donnée par le ministre
était insuffisante. Elle a également décidé que 1’admission
du témoignage d’expert, sous forme d’un rapport, était
injuste, puisqu’il s’agissait d’un témoignage qui n’avait
pas été fait sous serment et qui contenait des renseigne-
ments provenant d’une source inconnue obtenue d’indica-
teurs non identifiés. C’est de cette décision qu’un appel a
été interjeté.

Jugement: I’appel doit étre accueilli.

Une norme ¢levée de justice naturelle s’applique aux
affaires telles que I’espéce, lorsque le ministre adopte une
position adverse a 1’égard d’un demandeur du statut de
réfugié. Lorsque le ministre allégue I’exclusion en applica-
tion de I’Article 1F de la Convention, le ministre est
effectivement tenu de communiquer les renseignements
qui se rapportent & la revendication du statut de réfugié.

-Dans les circonstances particuliéres de [’espéce, cette

obligation a été respectée. Le représentant du ministre a
fourni, au téléphone, a ’avocat de I’intimé un résumé du
témoignage prévu de ses témoins. Si [’avocat du deman-
deur considérait la communication du ministre comme
insuffisante, il aurait dii s’y opposer avant le commence-
ment de I’audition, puisqu’il avait amplement la possibilité
de le faire. Le tribunal n’est pas tenu & une obligation
indépendante d’exiger la communication lorsque I’avocat
néglige de la demander. Compte tenu des faits, la possibi-
lit¢t donnée a I’avocat pour interroger les témoins était
raisonnable. De plus, on ne saurait permettre a I’avocat,
par son manque de diligence, de retarder la procédure.

Le juge président a également eu tort lorsqu’il a conclu
que Paffidavit de ’expert n’était pas admissible. Le para-
graphe 68(3) soustrait le tribunal aux régles légales et
techniques qui lieraient un tribunal judiciaire. En ’espéce,
I’affidavit de 1’expert se rapportait aux allégations faites
contre 'intimé. Le tribunal était donc en droit d’admettre
la déclaration, comme elle I’a fait, s’il la jugeait crédible
et digne de foi en I'occurrence, ce qu’elle a fait, et de lui
donner le poids qu’il a attribué. L’affidavit a été établi au
New Jersey. En I’absence de la preuve relative aux condi-
tions de validité d’un affidavit établi au New Jersey, il
n’existait donc aucune preuve permettant au juge président
de conclure que le document n’était pas un affidavit. La
crédibilité du déposant n’étant pas directement en ques-
tion, une possibilit¢ de contre-interroger n’était donc pas
essentielle & I’équité de ’audition.
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Furthermore, the admission of the expert evidence was
not unfair in the circumstances of this case, especially
since counsel for the claimant was afforded every oppor-
tunity to raise objections to its admission before the hear-
ing, to request cross-examination before the hearing, to
call rebuttal evidence, and to make submissions as to the
weight that the Tribunal should attach to it (which he did
in fact). Thus, the presiding Judge erred in reversing the
Tribunal for this reason.
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

MCDONALD J.A.: This is an appeal as of right
from a judgment of the Trial Division, pronounced
on April 12, 1994 [(1994), 77 F.T.R. 48], which set

PROCUREURS:

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

Wittchen, Schiffer & Maclntosh, Vancouver,
pour I’intimé.

Ce qui suit est la version francaise des motifs du

Jjugement rendus par

LE JUGE MCDONALD, J.C.A.: 11 s’agit d’un appel,

de plein droit, interjeté contre le jugement en date
du 12 avril 1994 de la Section de premiére instance
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aside a determination of the Convention Refugee
Determination Division (the Tribunal) that the re-
spondent, Ali Mohammed Siad, is not a Convention
refugee.

This appeal raises two issues: first, whether the
information provided by the Minister regarding the
anticipated evidence of two witnesses was adequate,
and secondly, whether the written expert evidence of
Professor Siad Samatar was admissible even though
he was not cross-examined.

FACTS

Background

The respondent, Ali Mohammed Siad, is the
eldest son of deposed Somali President Mohammed
Siad Barre. The Tribunal found that Mr. Siad has a
well-founded fear of persecution if returned to
Somalia. Nonetheless, it also found that he is
excluded from refugee protection because there were
serious reasons for considering that he has com-
mitted crimes against humanity, and that he is guilty
of acts contrary to the purposes and principles of the
United Nations, as stated in the exclusionary
clauses, paragraphs F(a) and F(c) of Article 1 of the
Convention.'

The finding of exclusion by the Tribunal
depended upon its finding of fact that, during the
1980s, the respondent had served as governor of
Lanta Bur prison. It is not disputed that, during the
Barre regime, Lanta Bur was a site for detention of
political prisoners, nor is it disputed that torture,
abuse and killing of prisoners were common there.
The respondent denies that he ever served in a posi-
tion of authority at the prison, although he admits
that his father had him imprisoned there for eighteen
months during the 1970s. The factual determination
that the respondent had served as governor was
based upon the evidence of three persons. Two lay
witnesses, Ali Mohamed Roble and Aweis Aware
Issa, testified, among other things, that they had
worked near the prison, had seen the respondent in a
position of authority there, and knew that he was
governor. The finding by the Tribunal was also

[(1994), 77 E.T.R. 48] qui a annulé la décision dans
laquelle la section du statut de réfugié (le tribunal) a
conclu que l'intimé Ali Mohammed Siad n’était pas
un réfugié au sens de la Convention.

Le présent appel souléve deux questions: en pre-
mier lieu, il s’agit de déterminer si les renseigne-
ments fournis par le ministre concernant le témoi-
gnage prévu de deux témoins étaient suffisants et, en
second lieu, si le témoignage d’expert écrit du pro-
fesseur Siad Samatar était recevable méme si cc
dernier n’a pas été contre-interrogé.

LES FAITS

Le contexte

L’intimé Ali Mohammed Siad est le fils ainé du
président destitué de la Somalie, Mohammed Siad
Barre. Le tribunal a conclu que M. Siad avait raison
de craindre d’étre persécuté dans 1'éventualité de son
retour en Somalie. Néanmoins, il a également conclu
que M. Siad était exclu de la protection des réfugiés
parce qu’il existait des raisons sérieuses de penser
qu’il avait commis des crimes contre I’humanité, et
qu’il s’était rendu coupable d’agissements contraires
aux buts et aux principes des Nations Unies, en
application des clauses d’exclusion, les paragraphes
Fa) et Fc) de Darticle premier de la Convention'.

Pour conclure 4 'exclusion, le tribunal s’est fondé
sur sa conclusion de fait selon laquelle, dans les
années 1980, I’intimé avait fait fonction de directeur
de la prison Lanta Bur. Il n’est pas contesté que,
pendant le régime Barre, Lanta Bur était le site de
détention de prisonniers politiques. Il n’est pas non
plus contesté que la torture, les abus et le massacre
de prisonniers y étaient chose courante. L’intimé nie
qu’il ait occupé une position d’autorit¢ dans unc
prison, bien qu’il admette que son pére 'y avait fait
emprisonner pendant dix-huit mois dans les années
1970. La conclusion factuelle selon laquelle 1’intimé
avait fait fonction de directeur repose sur le témoi-
gnage de trois personnes. Deux témoins profanes,
Ali Mohamed Roble et Aweis Aware Issa, ont 1é-
moigné notamment qu’ils avaient travaillé prés de la
prison, qu’ils avaient vu I'intimé occuper une posi-
tion d’autorité et savaient qu’il était directeur. La
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based on a report of Professor Siad Samatar, an
expert in Somali history who teaches in the Depart-
ment of History at Rutgers University. In his evi-
dence, Professor Samatar attested that Mr. Siad had
served as governor of Lanta Bur during the 1980s.

Disclosure of witness statements

On Janvary 15, 1992, five days before the re-
spondent’s hearing was scheduled to commence, the
Minister’s representative informed respondent’s
counsel that he would be calling two witnesses who
would testify as to Mr. Siad’s role as Chief Custod-
ian of the Lanta Bur prison. The next day, January
16, respondent’s counsel responded with a faxed
request for the names of witnesses and the evidence
that they were expected to give. He referred the
Minister’s representative to the recent Supreme
Court of Canada decision in R. v. Stinchcombe,” but
did not specifically request will-say statements or
disclosure of previous statements by the witnesses or
others contacted by the Minister during its investiga-
tion. The same day, the Minister’s representative
telephoned respondent’s counsel and advised him of
the names of the witnesses, the period to be covered
by their evidence, their places of work in Somalia,
the fact that they would testify that Mr. Siad had
been governor of Lanta Bur, that one of them had
had official dealings at the prison and that both had
personal knowledge that Mr. Siad had been the
governor of Lanta Bur. Respondent’s counsel made
no further disclosure requests until the hearing.

The next day, January 17, 1992, counsel for the
claimant sent a letter by fax to the Tribunal request-
ing an adjournment as the claimant had been hospi-
talized in Toronto and was unable to travel to
Vancouver. Counsel attended at the Tribunal on
January 20, and the hearing was rescheduled for
February 20, 1992.

At the hearing, counsel for the claimant learned
that the lay witnesses had been accepted as Conven-
tion refugees. On the first day of the hearing, he

conclusion du tribunal reposait également sur un
rapport du professeur Siad Samatar, un expert en
histoire de la Somalie qui enseigne a la section
d’histoire de Rutgers University. Dans son témoigna-
ge, le professeur Samatar a démontré que M. Siad
avait fait fonction de directeur de Lanta Bur pendant
les années 1980.

Communication des déclarations des témoins

Le 15 janvier 1992, cinq jours avant le commen-
cement de I’audition prévue de I’intimé, le représen-
tant du ministre a informé ’avocat de I’intimé qu’il
citerait deux témoins qui témoigneraient sur le role
de gardien principal de la prison Lanta Bur joué par
M. Siad. Le jour suivant, soit le 16 janvier, I’avocat
de I’intimé a répondu en envoyant par télécopieur
une demande visant & obtenir les noms des témoins
et la déposition qu’ils devaient présenter. Il a ren-
voyé le représentant du ministre a 1’arrét récent de la
Cour supréme du Canada dans R. c¢. Stinchcombe?,
mais il n’a pas expressément demandé un énoncé
des propos qui seraient tenus & 1’audience, ni la
communication des déclarations antérieures des
témoins et d’autres personnes avec lesquelles le
ministre s’est mis en rapport au cours de son enqué-
te. Le méme jour, le représentant du ministre a
téléphoné a 1’avocat de I’intimé pour ’informer des
noms des témoins, de la période du témoignage, de
leur lieu de travail en Somalie, du fait qu’ils témoi-
gneraient que M. Siad avait été directeur de Lanta
Bur, que 'un d’eux avait eu des relations officielles
a la prison et que tous les deux savaient personnelle-
ment que M. Siad avait été le directeur de Lanta
Bur. L’intim¢ n’a fait aucune autre demande de
communication avant 1’audition.

Le jour suivant, le 17 janvier 1992, I’avocat du
demandeur a envoyé par télécopieur une lettre au
tribunal pour demander un ajournement, puisque le
demandeur avait été hospitalis€é & Toronto et ne
pouvait se rendre & Vancouver. L’avocat a été pré-
sent au tribunal le 20 janvier et une nouvelle date
d’audition, le 20 février 1992, a été fixée.

A Taudition, ’avocat du demandeur a appris que
les témoins profanes avaient été reconnus comme
des réfugiés au sens de la Convention. Au premier
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sought disclosure of their personal information
forms (PIFs); the Tribunal denied this request on the
ground that they were not relevant to the determina-
tion of the respondent’s claim. On the second day of
the hearing, counsel renewed his request for disclos-
ure of the witnesses’ PIFs and added a request,
based on Stinchcombe,’ that the Minister’s represen-
tative disclose all of the information he had obtained
in the investigation of the respondent’s claim. The
presiding member refused this request, holding that
natural justice did not require such disclosure. He
stated:

The rules of evidence, as you are aware, are in this hear-
ing not the same as in a court of law and all we have to
protect is the right of the Claimant that he is given a fair
hearing and the [sic] natural justice should not be denied
and the evidence we are going to hear should be relevant
and reliable and that’s all we are here [sic]. And it should
be heard expeditiously, as you just pointed out. I agree
with you.

I think at this time, your submission regarding the produc-
tion of notes or the Personal Information Form of the
witness here is not the issue. We made a decision yester-
day regarding this issue that we won’t order this witness
to produce the Personal Information Form, so same will
apply to the rest of the submissions you have regarding
the notes . . . .

And we do not find—I’'m sure my colleague agrees with
me that we are [not] doing anything which is denying the
Claimant natural justice, so we will proceed. The ruling is
we won’t order the representative of the Minister of
Immigration to produce any further notes of his investiga-
tion at this time.*

Admissibility of Professor Samatar’s affidavit

The Minister’s representative obtained Professor
Samatar’s report on January 3 and a supplementary
letter on January 9, 1992. The report contained
opinions that Mr. Siad had been the governor of
Lanta Bur; the supplementary letter indicated that
‘the sources of his information had been “fifteen
well-informed Somali informants”. The Minister’s
representative provided copies of the report and

jour de ’audition, il a demandé la communication de
leurs formulaires de renseignements personnels
(FRP). Le tribunal a rejeté cette requéte, invoquant
le motif qu’ils ne se rapportaient pas & la décision
sur la revendication de I’intimé. Au second jour de
I’audition, I’avocat a renouvelé sa demande de com-
munication des FRP des témoins et, s¢ fondant sur
arrét Stinchcombe?, il a en outre demandé que le
représentant du ministre communique tous les rensei-
gnements qu’il avait obtenus dans I’examen de la
revendication de I'intimé. Le président a rejeté cette
requéte, disant que la justice naturelie n’exigeait pas
une telle communication. Il s’est exprimé en ces
termes:

[TRADUCTION] Comme vous le savez, les régles de présen-
tation de la preuve applicables & 1’occasion de cette audi-
tion ne sont pas les mémes que celles appliquées par un
tribunal judiciaire, et nous veillons uniquement a cc que le
demandeur ait droit & une audition impartiale, qu’il n’y ait
pas de déni de justice naturelle et que le témoignage que
nous allons entendre doive étre pertinent et digne de foi.
C’est la raison pour laquelle nous sommes ici. Et ce
témoignage devrait &tre entendu avec célérité, comme
vous venez de le souligner. Je suis d’accord avec vous.

Jestime que, & ce stade, votre observation concernant la
production des notes ou des formulaires de renseignements
personels des témoins n'est pas le point litigicux en
I’espéce. Hier, nous avons pris une décision concernant
cette question, savoir que nous n’ordonnerons pas & ce
témoin de produire le Formulaire de renseignements per-
sonnels. Il en est de méme du reste des observations que
vous avez concernant les notes.

Et nous ne croyons—iJe suis siir que mon collégue con-
vient avec moi que nous n’allons pas faire quelque chose
qui constitue un déni de justice naturelle a I’égard du
demandeur; nous allons donc commencer. Nous décidons
de ne pas ordonner au représentant du ministre de 1I'Immi-
gratian de produire toute autre note de son enquéte a ce
stade”®.

Admissibilité de P’affidavit du professeur Samatar

Le représentant du ministre a obtenu le rapport du
professeur Samatar le 3 janvier et une lettre supplé-
mentaire le 9 janvier 1992. Le rapport contenait des
opinions selon lesquelles M. Siad avait été le direc-
teur de Lanta Bur; la lettre supplémentaire indiquait
que les sources de son information provenaient de
[TRADUCTION] «quinze informateurs somaliens bien
informés». Le représentant du ministre a fourni des
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letter to respondent’s counsel on January 12, 1992,
and invited counsel to contact him if he had any
questions. The only response of respondent’s coun-
sel was to request a copy of the letter by which the
Minister had requested Professor Samatar’s report.
He made no requests and raised no objections
regarding the report until the commencement of the
hearing on February 20, 1992, when he objected to
the admission of the report and letter unless he
could cross-examine their author. The Minister’s
representative replied that he could not and would
not make Professor Samatar available for cross-
examination because the belated request by the
respondent’s counsel was unreasonable, since he had
known about the report for over a month but had
made no request for cross-examination. The tran-
script of the proceedings before the Tribunal reflects
the explanation given by the Minister’s representa-
tive:

Mr. Kent: Well, first of all, I should point out to the
Board that I provided the affidavit of Professor Samatar to
him, to Mr. Maclntosh, January 10th, 1 believe it was,
1992, 1 served it on him with the accompanying letter to
it, and at that point I requested that he advise me if he
had any concerns or questions regarding the evidence. He
has never requested me to make Professor Samatar avail-
able for cross-examination. I’ve had discussions with him
on two occasions, at least, since then, and he has never
made any sort of request that he wanted him to be pro-
duced. Consequently, he’s not going to be produced
because no request was made. It’s a little late in the day,
in my view, to now say he wants to cross-examine him
when he’s had this material for over a month. It is not a
reasonable request at this point, and obviously I'm not in
a position to produce him, having never heard of this
before.’

The Tribunal admitted the statements, saying, “it
depends on the weight that we give to the particular
document.”®

DECISION OF THE TRIAL DIVISION

On judicial review in the Trial Division, the pre-
siding Judge, with some hesitation, set aside the

exemplaires du rapport et de la lettre & ’avocat de
Pintimé le 12 janvier 1992, et il a invité ’avocat a
se mettre en rapport avec lui s’il avait des questions.
La seule réponse de 1’avocat de I’intimé consistait 4
demander un exemplaire de la lettre par laquelle le
ministre avait demandé le rapport du professeur
Samatar. I1 n’a fait aucune demande et n’a soulevé
aucune objection concernant le rapport avant le
commencement de I'audition le 20 février 1992, date
a laquelle il s’est opposé a I’admission du rapport et
de la lettre sauf s’il pouvait contre-interroger leur
auteur. Le représentant du ministre a répondu qu’il
ne pouvait faire comparaitre le professeur Samatar
aux fins d’un contre-interrogatoire et qu’il ne le
ferait pas parce que la demande tardive de I’avocat
de P'intimé était déraisonnable, ce dernier avait ap-
pris ’existence du rapport depuis plus d’un mois
sans demander de contre-interrogatoire. La transcrip-
tion des procédures devant le tribunal reflete 1’expli-
cation donnée par le représentant du ministre:

[TRADUCTION] M. Kent: Eh bien, tout d’abord, je devrais
attirer I’attention de la Commission sur le fait que je lui ai
fourni ’affidavit du professeur Samatar, 8 M. MaclIntosh,
le 10 janvier, c’était en 1992 je crois, que je lui ai signifié
cet affidavit avec la lettre qui I’accompagnait et que, a ce
moment, je lui ai demandé de m’aviser de toutes préoccu-
pations ou questions qu’il pouvait avoir concernant le
témoignage. Il ne m’a jamais demandé de faire comparai-
tre le professeur Samatar aux fins de contre-interrogatoire.
Javais eu des discussions avec lui a deux reprises, au
moins, depuis lors, et il n’a jamais demandé, sous quelque
forme que ce soit, que le professeur comparaisse. En
conséquence, ce dernier ne comparaitra pas parce qu’au-
cune demande n’a été faite & cet égard. A mon avis, il est
un peu tard pour dire maintenant qu’il désire le contre-
interroger alors qu’il avait eu ce document pendant plus
d’un mois. Il ne s’agit pas d’une demande raisonnable a
ce stade et, évidemment, je ne suis pas en mesure de le
faire 5comparaﬁtre, n’ayant jamais entendu parler de cela
avant’.

Le tribunal a admis ces déclarations, disant [TRA-
DUCTION] «cela dépend du poids que nous attribuons
a ce document particulier®.

DECISION DE LA SECTION DE PREMIERE

INSTANCE

A Toccasion du controle judiciaire devant la Sec-
tion de premiére instance, le juge président a, avec

10



11

12

13

616

SIAD v. CANADA

[1997] 1 F.C.

determination of the Tribunal on the basis that it had
breached natural justice when it admitted the evi-
dence of Mr. Roble and Mr. Issa and the report of
Professor Samatar. He held that the evidence of Mr.
Roble and Mr. Issa should not have been admitted
because the disclosure provided by the Minister had
been inadequate. He also held that the admission of
Professor Samatar’s evidence in the absence of
cross-examination was unfair since it was unsworn,
and it contained information of unknown source
obtained from unidentified informants.

The presiding Judge held that when the Minister
alleges exclusion, he must provide adequate disclos-
ure to the claimant. The information provided to the
respondent in this case was, he said, insufficient to
discharge the Minister’s disclosure obligation. He
concluded:

. . . fairness does require that, where the Minister as here
is intending to prove that there are serious reasons for
considering that a claimant has been guilty of crimes
against humanity or acts contrary to the principles of the
United Nations, he should make every reasonable effort to
provide claimant’s counsel with copies of statements he
may have from witnesses or records of interviews with
them or at least “will-say” statements. The kind of cursory
information given here over the telephone on January 15,
1992, was not enough. If counsel for the Minister has not
been forthcoming in making such disclosure a tribunal
should not proceed, where the claimant so requests, until
it is made.’

Consequently, he held that the Tribunal, by admit-
ting this evidence without proper disclosure, had
committed a reviewable error.

The presiding Judge also held that the Tribunal
had erred by admitting Professor Samatar’s evidence
without requiring that Professor Samatar be made
available for cross-examination. He found that the
Tribunal had demonstrated ‘“confusion” when it
referred to Professor Samatar’s unsworn report as an
“affidavit”. The presiding Judge observed that re-

quelque hésitation, annulé la décision du tribunal
pour le motif que ce dernier avait violé la justice
naturelle en admettant le témoignage de M. Roble et
de M. Issa, ainsi que le rapport du professeur
Samatar. 1l a décidé que le témoignage de M. Roble
et de M. Issa n’auraient pas di étre admis parce que
la communication donnée par le ministre était insuf-
fisante. Il a également décidé que I’admission du
témoignage du professeur Samatar en I’absence d’un
contre-interrogatoire était injuste, puisqu’il s’agissait
d’un témoignage qui n’avait pas ét¢ fait sous ser-
ment et qu’il contenait des renseignements provenant
d’une source inconnue obtenue d’informateurs non
identifiés.

Selon le juge président, lorsque le ministre allégue
I’exclusion, il doit donner une communication suffi-
sante au demandeur. Les renseignements donnés a
I'intimé en ’espéce étaient insuffisants pour déchar-
ger le ministre de I’obligation de communication. Il
a conclu:

.. .en toute équité il est nécessaire, lorsque le ministre
entend prouver qu’il avait des raisons sérieuses de penser
qu’un revendicateur a commis un crime contre 1’humanité
ou des agissements contraires aux buts et aux principes
des Nations Unies, de faire tous les efforts raisonnables
pour transmettre & [’avocat du revendicateur des exemplai-
res des déclarations des témoins qu’il a en main ou ’enre-
gistrement des entrevues menées avec ces témoins, ou du
moins un énoncé des propos qui seront tenus a 1'audicence.
Le genre d’informations sommaires données en l’espéce
au téléphone le 15 janvier 1992 ne suffit pas. Si I’avocat
du ministre ne procéde pas a la communication voulue, un
tribunal ne devrait pas procéder, lorsque le revendicateur
en fait la demande, jusqu’a ce que les normes de commu-
nication soient respectées’.

En conséquence, il a décidé que le tribunal, en
admettant ce témoignage sans qu’il y ait eu une
communication appropriée, avait comnis une crreur
susceptible de contrdle.

Le juge président a également conclu que le tribu-
nal avait eu tort d’admettre le témoignage du profes-
seur Samatar sans exiger que ce dernier soit disponi-
ble pour étre contre-interrogé. Il a dit que le tribunal
avait montré son état de «confusion» lorsqu’il a fait
état du rapport non assermenté du professeur
Samatar comme un «affidavits. Le juge président a
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spondent’s counsel should have indicated before the
hearing that he would be insisting upon cross-
examination of the deponent. Nonetheless, in the
circumstances, he held, the admission of the report
had been unfair. Unlike articles or books which
attest to general facts, Professor Samatar’s evidence
identified this claimant as having performed a par-
ticular role. Since the evidence was unsworn, not
based on firsthand knowledge, and relied on infor-
mation of unknown origin obtained from unidenti-
fied informants, its admission was unfair and should
not have been admitted unless the introduction of
viva voce evidence was impossible, and there was
no such showing before the Tribunal.

ANALYSIS

Issue 1: Disclosure obligation of the Minister

In Singh et al. v. Minister of Employment and
Immigration,® the Supreme Court of Canada held
that a high standard of natural justice applies in
cases such as this one, where the Minister takes an
adversarial position in relation to a refugee claimant.

Paragraph 69.1(5)(a) of the Immigration Act’®
requires that the Tribunal afford the refugee claim-
ant a “reasonable opportunity” to present evidence,
cross-examine witnesses, and make representations.
Although Stinchcombe, a criminal case, does not
apply directly in the immigration context, it is none-
theless instructive.'” Counsel for the Minister con-
ceded in oral argument, correctly, in my respectful
view, that where the Minister alleges exclusion
under Article 1F of the Convention, the Minister
does owe a duty to disclose information relevant to
the refugee claim. This concession is consistent with
some of the literature regarding disclosure in the
administrative context."

Without deciding the overall content and parame-
ters of the Minister’s duty to disclose in exclusion

fait remarquer que l’avocat de l’intimé aurait di
faire savoir avant l’audition qu’il insisterait sur le
contre-interrogatoire de I’auteur du document. Néan-
moins, dans les circonstances, conclut-il, I’admission
du rapport était injuste. A la différence des articles
ou des ouvrages qui témoignent des faits généraux,
le témoignage du professeur Samatar identifiait ce
demandeur comme celui qui a joué un réle particu-
lier. Puisque le témoignage n’avait pas été fait sous
serment, ne reposait pas sur une connaissance de
premiere main, et s’appuyait sur des renseignements
d’origine inconnue obtenus d’informateurs non iden-
tifiés, son admission était injuste et n’aurait pas di
étre acceptée a moins de 1'impossibilité d’un témoi-
gnage de vive voix; or, rien de tel n’a été démontré
devant le tribunal.

ANALYSE

Premiére question: Obligation de communication du
ministre

Dans l'arrét Singh et autres c. Ministre de
UEmploi et de I'Immigration)®, la Cour supréme du
Canada a décidé qu’une norme élevée de justice
naturelle s’applique aux affaires telles que 1’espéce,
lorsque le ministre adopte une position adverse a
I’égard d’un demandeur du statut de réfugié.

L’alinéa 69.1(5)a) de la Loi sur l'immigration’®
exige que le tribunal donne au demandeur du statut
de réfugié la «possibilité» de produire des éléments
de preuve, d’interroger des témoins et de présenter
des observations. Bien que I’affaire Stinchcombe,
une affaire criminelle, ne s’applique pas directement
dans le contexte d’immigration, elle est néanmoins
instructive'®. Au débat oral, I’avocat du ministre a
reconnu, a juste titre & mon avis respectueux, que
lorsque le ministre allégue 1’exclusion en application
de la section F de Particle premier de la Convention,
le ministre est effectivement tenu de communiquer
les renseignements qui se rapportent a la revendica-
tion du statut de réfugié. Cette concession est con-
forme a certains des ouvrages concernant la commu-
nication dans le contexte administratif'’.

Sans décider de la teneur globale et des limites de
P’obligation du ministre de communiquer dans les

14

15

16



17

18

19

618

SIAD v. CANADA

[1997] 1 E.C.

cases, it is clear that in the particular circumstances
of this case, the Minister’s disclosure obligation was
satisfied. More than a month before the hearing, the
Minister’s representative provided to respondent’s
counsel a summary of the anticipated evidence of
his witnesses over the telephone; the testimony of
the witnesses ultimately conformed to this summary.
If counsel for the claimant considered the Minister’s
disclosure inadequate, he should have objected to it
before the hearing began, as he had ample opportun-
ity to do.

In the criminal as well as the civil context, the
obligation to disclose arises only upon the request of
opposing counsel.”? Thus the Minister’s disclosure
obligation arises only when a claimant’s counsel
requests disclosure. The Tribunal does not owe an
independent duty to require disclosure where coun-
sel neglects to request it. If the Minister fails to
comply with his disclosure obligation, it is reason-
able to expect the claimant’s counsel to object in a
timely manner and to draw this failure to the atten-
tion of the Tribunal at the earliest opportunity.
Counsel’s failure to do so should be an important
factor in determining whether a new hearing should
be ordered."

This case was not one in which counsel for the
respondent diligently sought disclosure, specifically
requesting interview notes and will-say statements of
witnesses and others interviewed by the Minister.
On the contrary, counsel for the respondent was
dilatory in seeking disclosure, then sought to delay
the proceedings with an eleventh-hour disclosure
request. While the last-minute disclosure request was
denied, counsel was afforded ample opportunity to
cross-examine the witnesses with regard to their
work in Somalia and their knowledge of the claim-
ant, and he did so." On the facts, the opportunity
afforded to counsel to question the witnesses was
reasonable.

The Tribunal is required by subsection 68(2) [as
am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 18] of the

cas d’exclusion, il est clair que, dans les circonstan-
ces particuliéres de l’espéce, cette obligation a ¢té
respectée. Plus d’un mois avant I’audition, le repré-
sentant du ministre a fourni, au téléphone, a I’avocat
de l’intimé un résumé du témoignage prévu de ses
témoins; le témoignage des témoins était en fin de
compte conforme & ce résumé. Si P’avocat du de-
mandeur considérait la communication du ministre
comme insuffisante, il aurait di s’y opposer avant le
commencement de ’audition, puisqu’il avait ample-
ment la possibilité de le faire.

Dans le contexte pénal comme dans le contexte
civil, ’obligation de communiquer est née seulement
a la demande de l’avocat de la partic adverse'?.
C’est ainsi que I’obligation de communication du
ministre prend naissance lorsque ’avocat d’un de-
mandeur demande la communication. Le tribunal
n’est pas tenu a une obligation indépendante d’exi-
ger la communication lorsque 1’avocat néglige de la
demander. Si le ministre ne s’acquitte pas de son
obligation de communiquer, il est raisonnable de
s’attendre a ce que l’avocat du demandeur s’y op-
pose de la maniére opportune et porte cette omission
a lattention du tribunal le plus t6t possible. L’omis-
sion par I'avocat de le faire devrait étre un facteur
important dans ’examen de la question de savoir si
une nouvelle audition devrait &tre ordonnée'.

L’espéce n’est pas celle ou ’avocat de 1’intimé a
assidiiment demandé la communication, sollicitant
expressément des notes d’entrevue et un énoncé des
propos qui seront tenus & 1’audience par les témoins
et d’autres interrogés par le ministre. Au contraire,
Pavocat de I’intimé a fait trainer les choses dans la
recherche de la communication, puis il a cherché a
retarder les procédures au moyen d’une demande de
communication présentée a la derniére minute. Bien
que la demande de communication faite a la derniére
minute ait été rejetée, I’avocat s’est vu accorder
amplement la possibilité de contre-interroger les
témoins concernant leur travail en Somalie et leur
connaissance du demandeur, et il I’a fait'"*, Compte
tenu des faits, la possibilit¢ donnée a P’avocat pour
interroger les témoins était raisonnable.

En application du paragraphe 68(2) [mod. par
L.R.C. (1985) (4° suppl.), ch. 28, art. 18] de la Loi
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Immigration Act to conduct hearings fairly and
expeditiously:

68. . ..

(2) The Refugee Division shall deal with all proceed-
ings before it as informally and expeditiously as the
circumstances and the considerations of fairness permit.

Counsel cannot be permitted, by his or her lack of
diligence, to delay the proceeding. It was not unfair
for the Tribunal to deny counsel’s belated request
for disclosure when to grant it would have resulted
in delay which was entirely preventable by the exer-
cise of reasonable diligence. Under the circum-
stances, the disclosure by the Minister’s representa-
tive was adequate and the presiding Judge erred
when he concluded otherwise.

Counsel for the respondent also argued that the
Tribunal ought to have ordered disclosure of the
witnesses’ personal information forms. However, he
was also dilatory in seeking this disclosure. Even if
the Minister’s disclosure obligation could arguably
extend to include witnesses’ personal information
forms upon which the Minister does not intend to
rely (an issue that does not arise for decision here
and on which I express no opinion), counsel’s lack
of diligence likewise disentitled him from obtaining
such disclosure, which he failed to request until the
first day of the hearing.

Issue 2: Admissibility of Professor Samatar’s affida-

sur ['immigration, le tribunal doit tenir des auditions
de fagon équitable et avec célérité:

68. ...

(2) Dans la mesure ou les circonstances et 1’équité le
permettent, la section du statut fonctionne sans formalisme
et avec célérité.

On ne saurait permettre & 1’avocat, par son man-
que de diligence, de retarder la procédure. N’était
pas injuste le fait pour le tribunal d’avoir rejeté la
demande de communication tardive de I’avocat
lorsque I'accueillir aurait entrainé un retard qui était
entiérement évitable par I’exercice d’une diligence
raisonnable. Dans les circonstances, la communica-
tion par le représentant du ministre était suffisante,
et le juge président a eu tort lorsqu’il a conclu au
contraire.

L’avocat de l’intimé soutient également que le
tribunal aurait dii ordonner la communication des
formulaires de renseignements personnels des té-
moins. Toutefois, il a également fait trainer les cho-
ses dans la recherche de cette communication. Méme
si I’obligation de communication du ministre pou-
vait, peut-on soutenir, s’étendre pour inclure les
formulaires de renseignements personnels des té-
moins sur lesquels le ministre n’a pas ’intention de
s’appuyer (question qui n’est pas soulevée aux fins
de décision en espéce et sur laquelle je n’exprime
aucun avis), le manque de diligence de la part de
I’avocat I’empéchait d’obtenir cette communication,
qu’il a omis de demander jusqu’au premier jour de
’audition.

Deuxiéme question: Admissibilité de 1’affidavit du

vit

The presiding Judge also erred when he held that
Professor Samatar’s affidavit was inadmissible, as
his conclusion robbed subsection 68(3) [as am.
idem] of the Immigration Act of its meaning. Sub-
section 68(3) clearly relieves the Tribunal of the

. legal and technical rules of evidence which would

bind a court. The subsection reads:

professeur Samatar

Le juge président a également eu tort lorsqu’il a
conclu que I’affidavit du professeur Samatar n’était
pas admissible, puisque sa conclusion a privé le
paragraphe 68(3) [mod., idem] de la Loi sur !’immi-
gration de son sens. A I'évidence, le paragraphe
68(3) soustrait le tribunal aux régles légales et tech-
niques qui lieraient un tribunal judiciaire. Ce para-
graphe est ainsi rédigé:
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68....

(3) The Refugee Division is not bound by any legal or
technical rules of evidence and, in any proceedings before
it, it may receive and base a decision on evidence
adduced in the proceedings and considered credible or
trustworthy in the circumstances of the case.

In this case, Professor Samatar’s affidavit was
relevant to the allegations against the respondent.
The Tribunal was therefore entitled to admit the
statement if it considered it to be credible and trust-
worthy in the circumstances. Mahoney J.A. recently
held for this Court in Fajardo v. Canada (Minister
of Employment & Immigration):

By s. 68(3) of the Immigration Act, the Refugee Division
is not bound by legal or technical rules of evidence and it
may base a decision on evidence adduced in the proceed-
ings which it considers credible and trustworthy in the
circumstances. If the tribunal here is suggesting that the
affidavit evidence of patently respectable deponents as to
facts within their knowledge may be discounted because,
in the very nature of the process, the deponents are not
available to be cross-examined, the tribunal is wrong. It is
not for the Refugee Division to impose on itself or claim-
ants evidentiary fetters of which Parliament has freed
them, '

Despite the hearsay frailties of Professor
Samatar’s evidence highlighted in the reasons of the
presiding Judge, the Tribunal was entitled to find
this evidence credible and trustworthy, and to base
its decision upon on it.'® The Tribunal is uniquely
situated to assess the credibility of a refugee claim-
ant; credibility determinations, which lie within “the
heartland of the discretion of triers of fact”,'” are
entitled to considerable deference upon judicial
review and cannot be overturned unless they are
perverse, capricious or made without regard to the
evidence.” In this case,.the credibility determination
was made with regard to the evidence, and the Tri-
bunal gave reasons to prefer Professor Samatar’s
evidence to that of the respondent, as it is required
to do.'” The Tribunal was entitled to admit this
evidence and to give it the weight that it did.

68....

(3) La section du statut n’est pas liée par les régles
légales ou techniques de présentation de la preuve. Elle
peut recevoir les éléments qu’elle juge crédibles ou dignes
de foi en ’occurrence et fonder sur eux sa décision.

En lespece, I'affidavit du professeur Samatar se
rapportait aux allégations faites contre Iintimé. Le
tribunal était donc en droit d’admettre la déclaration
8’il la jugeait crédible et digne de foi en 1’occurren-
ce. Le juge Mahoney, J.C.A,, s’est récemment pro-
noncé au nom de la Cour dans l'arrét Fajardo c.
Canada (Ministre de I’Emploi et de ['Immigration):

Selon I'art, 68(3) de la Loi sur !'immigration, la section
du statut de réfugié n’est pas liée par les régles légales ou
techniques de présentation de la preuve et elle peut fonder
sa décision sur les éléments qu'elle juge crédibles ou
dignes de foi en I’occurrence. Si le tribunal sous-entend cn
Pespéce que affidavit présenté par des personnes émi-
nemment respectables au sujet de faits dont elles sont au
courant peut étre mis de coté parce que, en raison de la
nature méme de la démarche, ces personnes ne peuvent
étre disponibles a des fins de contre-interrogatoire, il a
tort. Il n’appartient pas a la section du statut de réfugié de
s’imposer & elle-méme ou d’imposer & des demandeurs des
restrictions dont le Parlement les a libérés en ce qui a trait
a la preuve®.,

Malgré les faiblesses du témoignage par oui-dire
du professeur Samatar mises en lumiére par le juge
président, le tribunal était en droit de juger ce témoi-
gnage crédible et digne de foi et de fonder sa déci-
sion sur ce témoignage'®. Le tribunal se trouve dans
une situation unique pour apprécier la crédibilité
d’un demandeur du statut de réfugié. Les décisions
quant 4 la crédibilité, qui constituent «I’essentiel du
pouvoir discrétionnaire des juges des faits'’» doivent
recevoir une déférence considérable a4 I’occasion
d’un contrdle judiciaire, et elles ne sauraient é&tre
infirmées 4 moins qu’elles ne soient abusives, arbi-
traires ou rendues sans tenir compte des éléments de
preuve', En P’espéce, la décision quant a la crédibi-
lité a été prise compte tenu des €léments de preuve,
et le tribunal a justifié le fait qu’il a préféré le té-
moignage du professeur Samatar a celui de I'intimé,
comme il est tenu de le faire"®. Le tribunal était en
droit d’admettre ce témoignage et de Iui attribuer le
poids qu’il a attribué.
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The presiding Judge also erred in fact when he
characterized the Tribunal as having been “con-
fused” in describing Professor Samatar’s report as
an “affidavit”. The document is entitled “affidavit”.
It indicates that it was deposed “In the Matter of the
application for Asylum of Siad Ali Mohammed”. It
indicates as well on the first page that Professor
Samatar has been “duly sworn”. It bears the signa-
ture of Professor Samatar and another signature in a
different hand. While it is true that the document
does not contain a jurat, as one would expect to find
in an affidavit sworn in Canada, this document was
sent by the professor from the state of New Jersey
in the United States. There was no evidence before
the Tribunal or before this Court respecting the
requirements for validity of an affidavit in New
Jersey; thus there was no evidence upon which the
presiding Judge could conclude that the document
was not an affidavit, as it purported to be on its
face, or that it was unsworn.

In support of his contention that Professor
Samatar’s affidavit should not have been admitted
because he had not been made available for cross-
examination, counsel for the respondent relied upon
Cheung v. Minister of Employment and Immigra-
tion®; and Kusi v. Minister of Employment and
Immigration.! However, in my view these cases are
distinguishable. In Kusi and Cheung, immigration
tribunals were required to permit cross-examination
of immigration officials who alleged in their written
statements that they had heard the claimant make
damaging statements or admissions which the claim-
ant denied having made. In these cases, the credibil-
ity of the deponent was directly in issue; therefore,
an opportunity for cross-examination was essential.
In Professor Samatar’s affidavit, by contrast, the
deponent does not allege any prior statements by the
claimant. Rather, he describes the claimant’s role in
Somalia on the bases of his expert knowledge of the
Somali political situation and his interviews with the
informants. In the circumstances, an opportunity for
cross-examination is, in my view, not essential to
the fairness of the hearing.

Le juge président a également commis une erreur
de fait lorsqu’il a dit que le tribunal avait démontré
son état de «confusion» en assimilant le rapport du
professeur Samatar a un «affidavity. Le document
est intitulé «affidavity. Il indique qu’il a été déposé
[TRADUCTION] «[D]ans 1’affaire de la demande d’a-
sile de Siad Ali Mohammed». De méme, il indique a
la premiére page que le professeur Samatar a été
[TRADUCTION] «diiment assermenté». Il porte la
signature du professeur Samatar et une autre signa-
ture apposée par une autre main. Bien qu’il soit vrai
que le document ne contient pas de constat d’asser-
mentation qu’on s’attendrait a trouver dans un affi-
davit établi au Canada, le professeur I’a envoyé de
I’Etat du New Jersey (Etats-Unis). Ni le tribunal ni
la Cour ne disposent de la preuve relative aux condi-
tions de validité d’un affidavit du New Jersey. Il
n’existait donc aucune preuve permettant au juge de
premiére instance de conclure que le document
n’était pas un affidavit, comme il était censé 1’étre
selon sa formulation, ou qu’il n’a pas été établi sous
serment.

A Tappui de sa prétention que affidavit du pro-
fesseur Samatar n’aurait pas di étre admis parce
qu’on n’avait pas produit ce dernier aux fins d’un
contre-interrogatoire, I’avocat de 1’intimé s’est ap-
puyé sur les décisions Cheung c. Le ministre de
IEmploi et de I'Immigration® et Kusi c¢. Ministre de
UEmploi et de ['Immigration®. Iestime toutefois
que ces décisions se distinguent de I’espéce. Dans
les décisions Kusi et Cheung, les tribunaux de I'im-
migration étaient tenus de permettre le contre-
interrogatoire d’agents d’immigration qui ont allégué
dans leurs déclarations écrites qu’ils avaient entendu
le demandeur faire des déclarations ou des aveux
préjudiciables, ce que le demandeur a nié. Dans ces
affaires, la crédibilité de 1’auteur du document était
directement en question. Une possibilité de contre-
interroger était donc essentielle. Dans 1’affidavit du
professeur Samatar, par contraste, le déposant n’allé-
gue aucune déclaration antérieure faite par le deman-
deur. 11 décrit plutét le réle joué par le demandeur
en Somalie compte tenu de sa connaissance d’expert
de la situation politique somalienne et de ses entre-
tiens avec les informateurs. Dans les circonstances,
une possibilité de contre-interroger n’était pas, a
mon avis, essentielle a I’équité de 1’audition.
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Furthermore, the admission of Professor
Samatar’s evidence was not unfair in the circum-
stances of this case, especially since counsel for the
claimant was afforded every opportunity to raise
objections to its admission before the hearing, to
request cross-examination before the hearing, to call
rebuttal evidence, and to make submissions as to the
weight that the Tribunal should attach to it (which
he in fact did).** Thus, the presiding Judge erred in
reversing the Tribunal for this reason.

CONCLUSION

For all of these reasons, this appeal will be
allowed, the judgment of the Trial Division will be
set aside and the application for judicial review will
be dismissed.

Isaac CJ.: I agree.

Gray D.J.: I agree.
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CONCLUSION
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T-3041-89
Forest Oil Corporation (Plaintiff)

Her Majesty the Queen (Defendant)
INDEXED AS: FOREST OIL CORP. v. CANADA (1.D.)

Trial Division, Gibson J.—Ottawa, November 27,
1996.

Energy — Overpayment by installments under Petro-
leum and Gas Revenue Tax Act — Act, 5. 91(1) complete
code on question of refunds — To affect taxpayer’s right,
Legislature must do so expressly — Unjust enrichment —
Constructive trust.

Restitution — Principle of unjust envichment applicable
to government in case of overpayment by taxpayer under
Petroleum and Gas Revenue Tax Act — Enrichment,
corresponding deprivation and absence of juristic reason
(PGRT Act, s. 91(1)).

Crown — Duty to abide by laws — Question of restitu-
tion where Crown unjustly enviched by installment over-
payments under taxing statute — Argument Crown pre-
cluded from making repayment by Financial Administra-
tion Act, s. 26 — Not for Court to discover Parliamentary
authority for paying amount due to plaintiff — Executive's
problem to figure out how judgment to be complied with.

The plaintiff contested the Crown’s refusal to repay to it
the sum of $411,424.94 in installment payments paid in
respect of the plaintiff’s estimated tax liability for its 1983
taxation year under the Petroleum and Gas Revenue Tax
Act (PGRT Act). The plaintiff sought a declaration that
the defendant was a constructive trustee of that sum on
behalf of the plaintiff and an order for delivery to the
plaintiff of the said amount, with interest. The argument
was essentially restricted to the request for a declaration
regarding a constructive trust, based on the doctrine of
unjust enrichment.

Held, the action should be allowed.

T-3041-89
Forest Oil Corporation (demanderesse)

Sa Majesté la Reine (défenderesse)
REPERTORIE: FOREST OIL CORP. ¢. CANADA (1" INST.)

Section de premiére instance, juge Gibson—Ottawa,
27 novembre 1996.

Energie — Paiement en trop par acomptes versés aux
termes de la Loi de I'impét sur les revenus pétroliers —
L'art. 91(1) de la Loi constitue l'intégralité des disposi-
tions pertinentes en ce qui concerne les remboursements
— Le législateur ne peut porter atteinte au droit du con-
tribuable qu’en utilisant des termes exprés — Enrichisse-
ment sans cause — Fiducie légale.

Restitution — La doctrine de ['enrichissement sans
cause peut étre invoquée @ l'encontre du gouvernement en
cas de paiement en trop, par un contribuable, aux termes
de la Loi de l'impot sur les revenus péwroliers — Envichis-
Sement, appauvrissement correspondant et absence de
motif juridique (art. 91(1) de la LIRP).

Couronne — Obligation de respecter les lois — Ques-
tion de restitution dans un cas d’envichissement sans
cause de la Couronne grdce a un paiement en trop par
acomptes versés aux termes d'une loi fiscale — Argument
voulant que l’art. 26 de la Loi sur la gestion des finances
publiques empéche la Couronne de rembourser le contri-
buable — Il n'appartient pas a la Cour de chercher com-
ment le législateur aurait autorisé le remboursement de la
somme qui est due a la demanderesse — C'est a la bran-
che exécutive du gouvernement qu'il incombera de déter-
miner comment elle doit procéder pour se conformer au
présent jugement,

La demanderesse a contesté le refus de la défenderesse
de Tui rembourser un montant de 411 424,94 $ qu’elle lui
a remis en acomptes de I'impdt 4 payer pour ’année
d’imposition 1983 en vertu de la Loi de !'impét sur les
revenus pétroliers (la LIRP). La demanderesse a cherché a
obtenir une déclaration attestant que la défenderesse déte-
nait ce montant pour le com