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tiné a permettre d’atteindre les objectifs permettant de mainte-
nir la colline du Parlement propre, sire et agréable a I'ceil —
La disposition n’était pas arbitraire, inéquitable ou inconstitu-
tionnelle.
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A-224-93
Chaleur Fertilizers Ltd., a body corporate
(Defendant/Appellant)

V.

Armada Lines Ltd. (now Clipper Shipping Lines)
(Plaintiff/Respondent)

INDEXED AS: ARMADA LINES LID. v. CHALEUR FERTILIZERS
Lo (CA)

Court of Appeal, Isaac C.J., Pratte and Heald JJ.A.—
Fredericton, June 2; Ottawa, July 12, 1994.

Maritime law — Contracts — Cargo carriage contract con-
taining demurrage clause if cargo not available on stipulated
lay days — When cargo delayed indefinitely respondent finding
replacement cargo — Cargo arrested, released on security
undertaking — Arrest, security undertaking set aside — Appeal
from trial judgment awarding damages for lost revenue based
on anticipatory breach, denying damages for unlawful arrest,
maintaining security — Party relying on anticipatory breach
must show fundamental breach — As demurrage liquidated
damages for failure to complete loading, discharging in
allowed laytime, no duty to prove actual loss or mitigate loss
— Although loading extending beyond lay days, contract may
still be performed — Respondent under continuing obligation
to present ship for loading — Since demurrage provision indi-
cating delay contemplated, failure to load within specified lay-
days not fundamental breach — No duty on owner of arrested
cargo to take immediate action to have arrest, security under-
taking set aside — Respondent liable for consequences of
unlawful arrest.

This was an appeal from the trial judgment awarding the
plaintiff/respondent damages for lost revenue. The respondent
agreed to carry the appellant’s fertilizer from Belledune, New
Brunswick to Lome, Togo. The booking note stipulated that
the time for shipment was about March 20-22—to be con-
firmed. There was also a provision for a demurrage rate of
U.S. $4,500 per day prorata if cargo and/or berth were not
available. The appellant was unable to confirm the loading
dates because of problems with its supplier, but indicated that
March 31 was the latest possible date. The respondent entered
into a time charter for the vessel Yue On, and notified the
appellant that the ship would be present for loading “as per lay

A-224-93

Chaleur Fertilizers Ltd., personne morale

(défenderesse/appelante)
c.

Armada Lines Ltd. (maintenant Clipper Shipping
Lines) (demanderesse/intimée)

REPERTORIE: ARMADA LINES LTD. ¢. CHALEUR FERTILIZERS
L. (CA)

Cour d’appel, juge en chef Isaac, juges Pratte et
Heald, J.C.A.—Fredericton, 2 juin; Ottawa, 12
juillet 1994,

Droit maritime — Contrats — Contrat de transport de mar-
chandises contenant une clause relative aux surestaries si la
cargaison n’était pas disponible pendant les jours de planche
prévus — L’arrivée de la cargaison ayant é1é retardée indéfini-
ment, l'intimée a trouvé une cargaison pour la remplacer — La
cargaison a été saisie, puis il y a eu mainlevée sur engagement
de déposer un cautionnement — La saisie et I'engagement de
cautionnement ont été annulés — Appel du jugement de pre-
miére instance accordant des dommages-intéréts pour les
bénéfices perdus, fondé sur une rupture anticipée, refusant
d’accorder des dommages-intéréts pour la saisie illicite et
maintenant le cautionnement — La partie qui se fonde sur la
rupture anticipée doit prouver une rupture fondamentale —
Etant donné que les surestaries sont des dommages-intéréts
déterminés pour 'omission d’effectuer le chargement et le
déchargement pendant la période de planche fixée, il n’existe
aucune obligation de prouver une perte réelle ou de limiter le
préjudice — Le chargement a été effectué aprés les jours de
planche prévus, mais le contrat peut encore étre exécuté —
L’intimée a une obligation continue de présenter le navire aux
fins du chargement — Etant donné que la disposition relative
aux surestaries montrait que le retard avait é1é envisagé,
'omission d’effectuer le chargement pendant les jours de plan-
che fixés ne constitue pas une rupture fondamentale — Le pro-
priétaire de la cargaison saisie n’est pas tenu de prendre des
mesures immédiates pour faire annuler la saisie et I’engage-
ment relatif au cautionnement — L’intimée doit assumer les
conséquences de la saisie illicite.

Il s’agissait d’un appel interjeté a ’égard d’un jugement de
premitre instance accordant 2 la demanderesse/intimée des
dommages-intéréts pour les bénéfices perdus. L’intimée avait
convenu de transporter une cargaison d’engrais appartenant a
I’appelante, de Belledune (Nouveau-Brunswick) & Lomé
(Togo). L’engagement de fret prévoyait que la cargaison devait
étre expédiée vers le 20 ou le 22 mars—a confirmer. 11 y avait
également une disposition prévoyant un tarif de surestaries,
fixé a 4 500 $ US par jour au prorata, en cas d’indisponibilité
de la cargaison ou d’un poste d’amarrage. Il a ét¢ impossible
pour I'appelante de confirmer la date de chargement, & cause
de problemes qu’elle avait avec son fournisseur, mais 1’appe-
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days indicated.” When the respondent learned that the Dahlia
D, the ship carrying the fertilizer to New Brunswick, had foun-
dered and been abandoned by her crew, it promptly booked a
replacement cargo for loading at Montréal April 1-2. The Dali-
lia D had not gone down and the appellant continued to try to
get the fertilizer to Belledune, but could not confirm a loading
date. The respondent decided to treat the appellant’s advice
that it was unable to confirm loading dates as prior notice of
breach. The Yue On arrived at Montréal on March 27, loaded
and left on April 8. The fertilizer was ready for shipment on
April 9. On April 16 the respondent had the cargo of fertilizer
arrested. It was released on bail on April 23, an undertaking
being given to pay damages should any be awarded. The arrest
and security undertaking were set aside on December 12, 1983.
The Trial Judge found that the appellant had implicitly
acknowledged the breach, thereby entitling the respondent to
treat those circumstances as demonstrating an anticipatory
breach and to proceed as it did. The appellant’s counterclaim
for maintenance of security was dismissed as the time involved
had been under the appellant’s control.

The issues were whether the Trial Judge had erred in (1)
finding that the appellant had not communicated to the respon-
dent that it would elect to pay demurrage for late loading; (2)
concluding that the appellant had committed an anticipatory
breach and (3) not awarding damages for unlawful arrest.

Held, the appeal and counterclaim should be allowed.

(1) The Trial Judge erred in finding that the appellant had
not communicated that it would elect to pay demurrage to the
respondent. The respondent’s agent acknowledged that respon-
sible officials of the appellant had accepted liability for demur-
rage in appropriate circumstances.

(2) The Trial Judge erred in finding that anticipatory breach
had occurred. Anticipatory breach occurs when a party, either
expressly or impliedly, repudiates his contractual obligations
before they fall due. The conduct of the repudiating party must
be such that the other party is entitled to conclude that the
repudiating party no longer intends to be bound by the provi-
sions of the contract. There must be a total rejection of the
obligations under the contract and lack of justification for such
conduct, The respondent was entitled to treat the charter-party
as repudiated only if it established that the conduct of the
appellant amounted to a fundamental breach.

~.

lante a fait savoir que le chargement serait effectué le 31 mars
au plus tard. L'intimée a conclu un contrat d’affrétement au
voyage concernant le navire Yue On, et a informé I'appelante
que le navire se présenterait pour chargement «conformément
aux jours de planche indiqués». Lorsque I'intimée a appris que
le navire transportant I'engrais au Nouveau-Brunswick, le
Dallia D, s’était mis A dériver et avait été abandonné par son
équipage, elle a promptement retenu une cargaison en vue de
remplacer la cargaison d’engrais, laquelle devait &tre chargée &
Montréal le 16 ou le 2 avril. Le Dallia D était toujours i flot et
T'appelante a continué A essayer de faire parvenir la cargaison
d’engrais & Belledune, mais elle n’a pas pu confirmer la date
de chargement. L'intimée a décidé de considérer 1'avis donné
par 1'appelante, sclon lequel elle ne pouvait pas confirmer les
dates de chargement, comme un avis préalable de rupture. Le
Yue On est arrivé 2 Montréal le 27 mars; il a 6té chargé ct est
parti le 8 avril. I’engrais était prét a 8tre expédié le 9 avril. Le
16 avril, Pintimée a fait saisir la cargaison d'engrais. Le
23 avril, la saisie a fait I'objet d'une mainlevée sur dépdt d’un
cautionnement aprds qu'un engagement eut été pris A I'égard
du paiement de dommages-intéréts s’il en était accordé. La sai-
sie et ’engagement relatif au cautionnement ont été annulés le
12 décembre 1983. Le juge de premilre instance a conclu que
I'appelante avait implicitement reconnu I’existence d'un man-
quement  une obligation, ce qui autorisait I'intimée A considé-
rer qu’il y avait rupture anticipée et a agir comme elle 1'avait
fait. La demande reconventionnelle présentée par I'appelante
I'égard du maintien du cautionnement a été rejetée étant donné
que la durée de la période en cause dépendait de sa volonté.

1l s’agissait de savoir si le juge de premidre instance avait
cominis une erreur (1) en concluant que 'appelante n’avait pas
informé I'intimée qu’elle avait décidé de payer les surestaries
pour le chargement tardif; (2) en concluant que I'appeclante
avait causé la rupture anticipée et (3) en refusant d’accorder les
dommages-intéréts pour la saisie illicite.

Arrét: T'appel et la demande reconventionnelle doivent 8ire
accueillis,

(1) Le juge de premilre instance a commis une crreur cn
concluant que I"appelante n’avait pas informé 'intimée qu’elle
avait décidé de payer les surestaries. L'agent de I'intimée a
reconnu que les employés de 'appelante chargés de ces ques-
tions avaient accepté la responsabilité de payer les surestarics
dans les circonstances appropriées.

(2) Le juge de premidre instance a commis unc crreur en
concluant A Pexistence d’une rupture anticipée. La rupture
anticipée survient lorsqu’une partie, expressément ou implici-
tement, fait savoir, avant que ses obligations contractuelles
deviennent exécutables, qu'elle ne les remplira pas. Le com-
portement de la partie qui résout ainsi le contrat doit &tre suffi-
samment explicite pour que le cocontractant soit en droit de
conclure que la partie ayant résolu le contrat n’a plus I'inten-
tion d’étre liée par les stipulations du contrat. Il doit y avoir un
rejet total des obligations prévues au contrat et une absence de
facteur pouvant justifier un tel comportement, L'intimée
n*avait le droit de considérer qu’il y avait cu résolution de la
charte-partie que si elle était en mesure de prouver que Ic com-
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The purpose of demurrage is to compensate a shipowner for
delay beyond the specified laytime. Demurrage is liquidated
damages for a failure to complete the loading and discharging
in the allowed laytime. Where the period of demurrage is
unspecified, as here, the demurrage will run until the contract
becomes frustrated or repudiated. Since demurrage is liqui-
dated damages, the plaintiff need prove only a breach of con-
tract. There is no need to prove actual breach or to mitigate the
loss, as assumed by the Trial Judge. In contracts containing
demurrage clauses, the contract may still be performed
although loading extends beyond the lay days. The demurrage
provision indicated that the parties contemplated the possibility
of late arrival of the cargo. As the cargo was merely delayed,
not destroyed, the appellant’s contractual obligations were not
impossible of performance. Since the concept of demurrage
contemplates eventual performance, the respondent was under
a continuing obligation to present a ship for loading, whilst
collecting the prescribed demurrage fees. The failure to load
within the specified lay days was not of itself a fundamental
breach. The appellant did not repudiate the contract. In spite of
the anticipated delay, the appellant still wished the vessel to
call at Belledune after March 31.

(3) There is no authority for imposing a duty upon the
owner of the arrested cargo of a ship to take immediate action
to have that arrest, or a related security undertaking set aside.
Although Rule 1003, which sets out the criteria for the grant of
a warrant for the arrest of property in an action in rem, does
not require an undertaking in damages, it is a necessary infer-
ence that the plaintiff seeking to arrest a ship or its cargo must
assume the consequences of an illegal arrest. The order setting
aside the arrest was a finding by implication that the arrest was
unlawful and the security unnecessary. The respondent was lia-
ble for the consequences of unlawful arrest.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, R. 1003 (as am. by
SOR/79-57, s. 18; SOR/92-726, s. 12; SOR/94-41,
s. 7).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Suisse Atlantique Société d’Armement S.A. v. N.V. Rot-
terdamsche Kolen Centrale, [1967] 1 A.C. 361 (H.L.);
Elesguro Inc. v. Ssangyong Shipping Co. Lid., [1981] 2
F.C. 326; (1980), 117 D.L.R. (3d) 105; 19 CP.C. 1
(T.D.); Third Chandris Shipping Corporation, Western

™

-~

portement de I’appelante équivalait & une rupture fondamen-
tale.

Les surestaries visent 4 indemniser 1’armateur des retards
qui dépassent la période de planche prévue. Les surestaries
sont des dommages-intéréts déterminés qui doivent étre versés
en cas d’omission d’effectuer le chargement et le décharge-
ment pendant la période de planche fixée. Dans les cas ou,
comme en ’espece, la période visée par les surestaries n’est
pas précisée, celle-ci se termine lorsque le contrat devient
inexécutable ou est résolu. Comme les surestaries sont des
dommages-intéréts déterminés, la demanderesse n’a qu’a éta-
blir 1a rupture du contrat. 11 n’est pas nécessaire qu’elle prouve
les pertes réelles subies ou limite le préjudice, comme 1'a sup-
posé la juge de premiere instance. Les contrats assortis de clau-
ses de surestaries peuvent toujours étre exécutés méme si la
période de chargement excede les jours de planche. La pré-
sence d’une clause relative aux surestaries montrait que les
parties avaient envisagé I’éventualité d’un retard. Etant donné
que la cargaison n’avait pas été détruite, mais que son arrivée
avait simplement été retardée, il n’était pas impossible pour
I'appelante de s’acquitter de ses obligations contractuelles.
Comme la notion de sureslaries envisage 1'exécution éven-
tuelle du contrat, I’'intimée avait 1’obligation continue de se
présenter pour le chargement, quitte & percevoir en méme
temps les frais de surestaries prévus. L’omission de charger la
cargaison pendant les jours de planche convenus ne constituait
pas en soi une rupture fondamentale. L’appelante n’a pas
résolu le contrat. Malgré le retard prévu, I’appelante souhaitait
toujours que le navire se présente & Belledune aprés le 31 mars.

(3) Il n’existe aucune autorité justifiant I'imposition au pro-
priétaire de la cargaison saisie de 1’obligation de prendre des
mesures immédiates pour faire annuler la saisie ou I'engage-
ment connexe relatif av cautionnement. La Regle 1003, qui
énonce les critéres applicables en vue de I’octroi d’un mandat
de saisie de biens dans le cadre d’une action in rem, n’exige
pas qu’il y ait un engagement de payer des dommages-intéréts,
mais il va de soi que le demandeur qui sollicite la saisie d’un
navire ou de sa cargaison doit assumer les conséquences d’une
saisie illégale. L’ordonnance annulant la saisie revenait impli-
citement & conclure que la saisie était illégale et le cautionne-
ment inutile. L’intimée devait subir les conséquences de la sai-
sie illégale.

LOIS ET REGLEMENTS

Reégles de la Cour fédérale, C.R.C., ch. 663, Regle 1003
(mod. par DORS/79-57, art. 18; DORS/92-726, art. 12;
DORS/94-41, art. 7).

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Suisse Atlantique Société d’Armement S.A. v. N.V. Rotter-
damsche Kolen Centrale, [1967] 1 A.C. 361 (H.L.); Eles-
guro Inc. c. Ssangyong Shipping Co. Ltd., [1981) 2 C.F.
326; (1980), 117 D.L.R. (3d) 105; 19 C.P.C. 1 (1r¢ inst.);
Third Chandris Shipping Corporation, Western Sealane
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

PrATTE J.A.: T have read the reasons for judgment
prepared by my brother Heald J.A. and, for the rea-
sons he gives, I would dispose of the appeal and
cross-appeal as he does.

£

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

Corporation and Aggelikai Ptera Compania Maritima
S.A. v. Unimarine S.A. (The Genie, Pythia and Angelic
Wings), [1979] 2 Lloyd’s Rep. 184.

DECISIONS CITEES:

Asamera Oil Corporation Ltd. c. Sea Oil & General Cor-
poration et autre, [1979] 1 R.C.S. 633; (1978), 12 AR.
271; 89 D.LR. (3d) 1; [1978] 6 W.W.R. 301; 5 B.L.R.
225; 23 N.R. 181; «Cheshire Witch,» In re The (1864),
167 E.R. 402.

DOCTRINE

Fridman, G. H. L. The Law of Contract in Canada, 3rd
ed. Toronto: Carswell, 1994,

Jackson, David C. Enforcement of Maritime Claims.
London: Lloyd’s of London Press Ltd., 1985.

Schofield, John. Laytime and Demurrage. London:
Lloyd’s of London Press, 1986.

APPEL d’un jugement de premitre instance
(Armada Lines Ltd. c¢. Chaleur Fertilizer [sic] Ltd.
(1993), 60 E.T.R. 232 (1¢ inst.)) accordant des dom-
mages-intéréts pour les bénéfices perdus par suite de
la rupture anticipée d’une charte-partie contenant une
clause relative aux surestaries, et appel incident du
refus d’accorder des dommages-intéréts pour la saisie
illicite de la cargaison et pour le maintien du caution-
nement, Appel et appel incident accueillis.

AVOCATS:

Thomas L. McGloan pour la défenderesse/appe-
lante.
John H. Scott pour la demanderesse/intimée.

PROCUREURS:

Gilbert, McGloan, Gillis, Saint John (Nouveau-
Brunswick), pour la défenderesse/appelante.
McMaster Meighen, Montréal, pour la demande-
resse/intimée.

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

LE 1UGE PRATTE, J.CA.: Jai lu les motifs du juge-
ment rédigés par mon collegue le juge Heald, J.C.A.
et, pour les motifs qu’il énonce, je statuerais sur I’ap-
pel et I'appel incident de la méme manitre que lui.

# ok ok

Ce qui suit est la version frangaise des motifs du
Jjugement rendus par
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HEeALD J.A:: This is an appeal from a judgment of
the Trial Division wherein the plaintiff/respondent
was awarded damages in the amount of $63,151.80
together with interest thereon calculated at 11.31%
from April 16, 1982 to October 16, 1984, and interest
on that total “from the date of judgment to the date of
payment, at the rate of prime plus one.”!

The judgment also ordered that the respondent
should recover its costs of the action except for those
associated with the arrest of the cargo, the defend-
ant’s application for bail and release from arrest
which costs should be borne by the respondent. There
was a further exception in the judgment which related
to the cost of taking commission evidence from one
Gullestrup. In her reasons for judgment, at page 239,
the learned Trial Judge rejected the appellant’s coun-
terclaim for damages arising out of the respondent’s
arrest of the cargo on April 16, 1982. However, the
formal judgment of the Court does not deal with the
counterclaim (Appeal Book, at pages 154-155). The
respondent also filed a cross-appeal with respect to
the restricted award of “pre-judgment” interest.

THE FACTS

On February 23, 1982, the respondent agreed to
carry a cargo of fertilizer owned by the appellant
from Belledune, New Brunswick to Lome, Togo.
This agreement was confirmed by an exchange of
telexes dated February 23, 1982. The first telex was
between the appellant and its agent, SCAC Transport
Canada Inc. (SCAC). The second was between
SCAC and the respondent’s agent Protos Shipping
Ltd. (Protos). The first telex suggested a loading tar-
get date of March 20-22, 1982. SCAC’s confirming
telex to Protos agreed that the target loading date was
to be March 20-22, 1982 and was “to be confirmed
by end of next week.”?

1 (1993), 60 F.T.R. 232 (T.D.), at p. 240.
2 Id., at p. 233.

LE juGe HEALD, J.C.A.: 1l s’agit d’un appel interjeté
a I’égard d’un jugement rendu par la Section de pre-
miére instance par lequel elle accordait 2 la demande-
resse/intimée des dommages-intéréts de 63 151,80 §,
des intéréts sur cette somme calculés au taux de
11,31 % a partir du 16 avril 1982 jusqu’au 16 octobre
1984 ainsi que des intéréts sur cette somme totale,
«entre la date du jugement et la date du paiement, au
taux préférentiel majoré de 1 %!».

Le jugement ordonnait aussi que I’intimée récu-
pere les cofits qu’elle avait engagés dans son action,
sauf ceux associés a la saisie de la cargaison et a la
demande de cautionnement et de mainlevée présentée
par la défenderesse, puisque ces frais devraient étre
supportés par la partie intimée. Le jugement de pre-
migre instance contenait une autre réserve a I’égard
des frais liés a I’obtention du témoignage d’un certain
M. Gullestrup par voie d’une commission rogatoire.
A la page 239 des motifs de sa décision, le juge de
premigre instance a rejeté la demande reconvention-
nelle en dommages-intéréts soumise par I’appelante
pour le préjudice subi en raison de la saisie de la car-
gaison, par ’intimée, le 16 avril 1982. Toutefois, le
jugement officiel de la Cour ne traite pas de la
demande reconventionnelle (dossier d’appel, pages
154 et 155). L’intimée a aussi déposé un contre-appel
eu égard & 'octroi limité d’intéréts pour la période
«préalable au jugement».

LES FAITS

Le 23 février 1982, I'intimée a convenu de trans-
porter une cargaison d’engrais appartenant a 1’appe-
lante, de Belledune (Nouveau-Brunswick) & Lomé
(Togo). Cette entente a été confirmée par I'échange
de deux télex datés du 23 février 1982: le premier,
entre I’appelante et son représentant, SCAC Trans-
port Canada Inc., et le second, entre SCAC et le
représentant de I'intimée, Protos Shipping Ltd.

. (Protos). Le premier télex suggérait une date de char-

gement prévue pour le 20-22 mars 1982. Par un télex
de confirmation envoyé a Protos, SCAC convenait de
la date de chargement du 20-22 mars 1982 «a confir-
mer d’ici la fin de la semaine prochaine2».

1(1993), 60 F.T.R. 232 (1% inst.), 2 la p. 240.
21d., ala p. 233.
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On February 25, 1982, a booking note was signed
by representatives of both parties. By it, the vessel
was yet to be nominated. It stipulated that the time
for shipment shall be about “March 20-22, 1982—to
be confirmed.” The agreed freight rate was “U.S.
$80.00 per metric ton-free in/liner out.” There was
also a provision for a demurrage rate “at load port . . .
U.S. $4,500 per day prorata if cargo and/or berth not
available.”3

By March 10, 1982, the respondent had not, as yet,
received confirmation of the loading dates. The
respondent’s agent, Protos, had been continuously
seeking confirmation of the loading days from the
appellant but had not received a firm reply. Protos
insisted that this information be supplied by
March 11.

The appellant had been unable to confirm the load-
ing dates because 80% of the appellant’s fertilizer
cargo, which was being shipped by it, was coming
from Louisiana and the Louisiana supplier had been
delayed in sending the fertilizer. The shipment left
Louisiana on March 7, 1982, aboard the Dahlia D. It
was expected to arrive in Belledune on March 14, On
March 11, the appellant telexed its agent SCAC
advising that the named vessel should show up at
Belledune, N.B., Canada for loading ‘“March 25-30
or 31/82 not later than March 31, 1982 but preferably
March 27-28, 1982.’4 The text of this telex was in
turn forwarded by SCAC to Protos.

The respondent then went into the market to find
an appropriate vessel. It experienced some difficulty
in finding one. When the respondent asked the appel-
lant if a later loading date could be agreed upon, the
appellant’s answer was in the negative. The respon-
dent was notified by telex dated March 15 that the
appellant could only live with lay days> of March 25
to 31 because the shipment was “CIDA financed and
fiscal yr [year] ends March 31.” This telex went on to
state that the “shipper cannot ship or get paid if OBL

3 Ibid.

4 1d., at p. 234,

5 A “lay day” is defined as one of a certain number of days
allowed by a charter-party for loading or unloading a vessel
without paying additional charges.

h

Le 25 février 1982, des représentants des deux par-
ties signaient un engagement de fret prévoyant ce qui
suit: il restait encore & désigner le navire; la cargaison
devait &tre expédiée vers le «20-22 mars 1982—2
confirmer»; le tarif-marchandises convenu était de
«80$ US la tonne métrique—franco chargement
déchargement aux frais de bord» et, enfin, lc tarif de
surestaries au port de chargement détait fixé a
«4 500 $ US par jour au prorata en cas d’indisponibi-
lité de la cargaison et/ou d’un poste d’amarrage»?,

Le 10 mars 1982, I'intimée n’avait toujours pas
obtenu confirmation des dates de chargement. Son
représentant, Protos, avait continuellement tenté
d’obtenir cette confirmation de I’appelante mais
n’avait regu aucune réponse ferme. Protos a insisté
pour que I’information lui soit transmise au plus tard
le 11 mars.

L’appelante était dans I’impossibilité de confirmer
les dates de chargement parce que 80 % de la cargai-
son d’engrais qu’elle devait expédier provenait de la
Louisiane et que le fournisseur & cet endroit n’avait
pu envoyer I’engrais & temps. La cargaison a finale-
ment quitté la Louisiane le 7 mars 1982 a bord du
Dahlia D. Son arrivée a Belledune était prévue pour
le 14 mars. Le 11 mars, I’appelante a fait parvenir a
son représentant, SCAC, par télex, un message I'avi-
sant que le navire désigné arriverait A Belledune,
N.-B., Canada, pour charger la cargaison «du 25 au
30 ou 31 mars 1982 au plus tard, mais de préférence
les 27-28 mars 19824», SCAC a par la suite transmis
ce message A Protos.

L’intimée a alors entrepris de trouver un navire
approprié, démarche qui s’est révélée ardue. Elle a
donc demandé a 1’appelante de reporter la date du
chargement, mais cette derniere a refusé. En effet,
I’intimée a été avisée le 15 mars, par télex, du fait
que seule la période de planches allant du 25 au 31
mars était acceptable puisque la cargaison est «finan-
cée par I’ACDI et 'année financidre prend fin le 31
mars». Toujours selon le télex, «I’expéditeur nc peut
expédier la cargaison ou étre payé si le connaisse-

3 Ibid.

41d, alap. 234

5 La «période de planche» représente un certain nombre de
jours, prévus par la charte-partic, pendant lesquels on peul
charger ou décharger un navirc sans payer de frais addition-
nels.
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[Ocean Bill of Lading] is dated later.”® The reason
for this was that the appellant’s contract with CIDA
called for delivery complete by March 31, 1982.

On March 17, the respondent entered into a time
charter for the vessel Yue On. The respondent notified
Protos on the same day that the Yue On had been des-
ignated and that the proposed schedule required it to
be in Montréal from March 23 to March 27 and then
in Belledune from March 30 to 31. In turn, Protos
then informed the appellant, through SCAC, that the
Yue On had been nominated and would be present for
loading March 25 to 31/82 “as per lay days indi-
cated” and that the vessel would “advise shipper via
cable well in advance of arrival.”?

On March 16, 1982, the vessel carrying the fertil-
izer from Louisiana to the appellant, the Dahlia D,
ran into ice problems in the Gulf of St. Lawrence and
was abandoned by its crew when it foundered, about
one day’s journey from Belledune. The appellant was
informed of this occurrence at approximately 11:30
a.m. on March 16. The appellant informed SCAC of
the situation. However neither the respondent nor its
agent Protos was informed by the appellant or
SCAC. Nevertheless, Protos did learn of these events
informally and telexed the respondent on the late
afternoon of March 17. On March 18 the respondent
instructed Protos to book a cargo of 913 tons of kraft
liner board (cardboard box type paper product) to
replace the appellant’s cargo of fertilizer “in order to
reduce damages for downfall of Belledune fertil-
izer.”8 A booking note for the kraft liner board was
signed on March 18. That booking note provided for
the loading of the liner board in Montréal
on April 1-2, 19829

On March 19, 1982, the respondent telexed the
appellant and SCAC to the effect that it had been
advised by the appellant that it would take not less
than ten days to produce the balance of the cargo
after receiving the raw materials from the Dahlia D

6 Supra, note 1, at p. 234.
7 Ibid.

8 Id., at p. 235.

9 Ibid.

ment maritime porte une date ultérieureb». Effective-
ment, le contrat que I’appelante avait conclu avec
I’ACDI prévoyait que la livraison devait étre effec-
tuée au plus tard le 31 mars 1982,

Le 17 mars, I’intimée a conclu un contrat d’affréte-
ment au voyage concernant le navire Yue On. Le
méme jour, elle a avisé Protos que le navire Yue On
avait été désigné et que, selon le calendrier proposé,
le navire se trouverait 3 Montréal du 23 au 27 mars
et, ensuite, 2 Belledune les 30 et 31 mars. A son tour,
Protos a informé 1I’appelante, par I’intermédiaire de
SCAC, que le Yue On avait été désigné, qu’il se pré-
senterait pour chargement entre le 25 et le 31 mars
1982 «conformément aux jours de planche indiqués»
et qu’il aviserait «I’expéditeur par céble bien avant
’arrivée».

Le 16 mars 1982, le navire transportant I’engrais
de la Louisiane a ’appelante, le Dahlia D, a eu des
probleémes a cause de la glace qui s’était formée dans
le golfe du Saint-Laurent. Il s’est mis a dériver et a
été abandonné par son équipage alors qu’il était &
environ une journée de voyage de Belledune. L’appe-
lante a été mise au courant de la situation le 16 mars
vers 11 h 30 et a ensuite avisé SCAC de ce qui s’était
passé, mais ni I’'une ni I’autre n’a informé I’intimée
ou son représentant, Protos. Néanmoins, ce dernier a
eu vent de la situation de maniere non officielle et en
a avisé I’intimée par télex & la fin de I’aprés-midi du
17 mars. Le 18 mars, I’intimée a donné instruction a
Protos de retenir une cargaison de 913 tonnes de car-
ton doublure kraft (produit de papier de type caisse
en carton) en vue de remplacer la cargaison d’engrais
de I’appelante «afin d’atténuer les dommages occa-
sionnés par la non-arrivée de ’engrais & Belledune8».
Un engagement de fret relatif au carton doublure
kraft a été signé le 18 mars; I’entente prévoyait que la
cargaison en question serait chargée 4 Montréal le 1er
ou le 2 avril 19829,

Le 19 mars 1982, I'intimée a informé SCAC et

. Pappelante, par télex, du fait qu’elle avait été avisée

par cette derniere qu’il faudrait au moins dix jours,
apres avoir regu la matiére premiére du navire Dah-
lia D, pour livrer le reste de la cargaison et que seule-

6 Précité a la note 1, A la p. 234.
7 Ibid.

8 Id., alap. 235,

9 Ibid.
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and that only 20% of the cargo was available at that
time. The telex also advised that the Dahlia D was
“being towed to Gaspé with ten degree list and with
substantial engine room flooding.”10 The respondent
suggested to the appellant in the same telex that “it is
obvious that Armada cargo cannot possibly be load
ready with lay days under bookingnote” and that it
might be in each party’s interest to agree that the
respondent “minimize dead freight claims” by load-
ing any other cargo and not calling at Belledune. The
respondent requested confirmation by 5:00 p.m. on
March 19, 1982, but, at the request of the appellant,
granted an extension until March 23, 1982.

The Dahlia D was viewed by a representative of
the appellant on March 17. The vessel was still afloat.
It was towed to the port of Gaspé Bay, arriving there
on March 20. The holds were inspected and it was
determined that the cargo was not damaged. What
was not known, at this juncture, was whether the ship
owners would elect to repair the ship so that it could
complete its voyage, first to Belledune and then to
Montréal or whether they would cancel the voyage at
the port of Gaspé Bay. The appellant needed only to
bag the fertilizer at its plant near Belledune. While
the appellant had informed the respondent that the
bagging would require ten days, the fact was that it
would take only 5-6 days. Also, and contrary to what
the appellant had told the respondent, the appellant,
around March 19, negotiated an extension to its con-
tract with CIDA.

On March 23, the parties learned that the Dahlia D
was in the port of Gaspé Bay. The appellant informed
the respondent that they were doing everything in
their power to have the cargo in Belledune, that they
hoped to have the cargo ready by April 5, 1982 and
that they would advise the respondent of the new arri-
val time. On March 24, the respondent sent a telex to
its agent, Protos, expressing its dissatisfaction with
the way in which Protos had “handled this matter so
far”11 and stating that they wanted a firm reply from

10 bid.
1 1d., at p. 236.

h

ment 20 % de la cargaison était alors disponible. Le
télex donnait également les précisions suivantes: le
Dahlia D «est remorqué jusqu’d Gaspé, . . . il gite de
dix degrés et . .. la salle des machines est considéra-
blement inondée!%. Dans le méme télex, I'intimée
proposait & 'appelante que, comme «il est évident
que la cargaison d’Armada ne pourra &tre préte a
charger dans le délai de planche prévu dans I'engage-
ment de fret», il serait peut-&tre dans Pintérét de
chaque partie de convenir que P’intimée «atiénue le
plus possible les réclamations pour faux fret» en ne
faisant pas escale & Belledune et en chargeant toute
autre cargaison. L’intimée demandait confirmation au
plus tard le 19 mars 1982 & 17 h mais, a la suite de la
requéte de ’appelante, elle a reporté I'échéance au 23
mars 1982.

Le Dahlia D fut repéré par un représentant de I’ap-
pelante le 17 mars et on a pu constater qu’il était tou-
jours a flot. Le navire a été remorqué jusqu'au port
de la baie de Gaspé, ol il est arrivé le 20 mars. Les
cales ont ét€ inspectées et on s’est rendu compte que
la cargaison n’était pas avariée. On ne savait pas, i ce
moment, si les propriétaires du navire choisiraient de
réparer celui-ci de sorte qu’il puisse terminer son
voyage, & Belledune tout d’abord puis & Montréal, ou
s’ils annuleraient le voyage au port de la baic de
Gaspé. L’appelante devait uniquement ensacher I’en-
grais a ses installations se trouvant prés de Belledune.
Par ailleurs, bien que I’appelante ait avisé I'intimée
du fait que ’ensachage durerait dix jours, cette opéra-
tion ne prend en réalité que de cing & six jours. De
plus, contrairement & ce qu’elle avait déclaré a Iinti-
mée, I'appelante avait négocié, vers le 19 mars, une
prolongation du contrat qu’elle avait signé avec
I’ACDL

Le 23 mars, les parties ont appris que le Dahlia D
se trouvait au port de la baie de Gaspé. L’appelante a
informé lintimée qu’elle faisait tout son possible
pour que la cargaison parvienne & Belledune, qu’elle
espérait que la cargaison soit préte pour le 5 avril
1982 et qu’elle aviserait I’intimée de la nouvelle date
d’arrivée. Le 24 mars, I’intimée a envoyé un télex a
son représentant, Protos, iui faisant part de son insa-
tisfaction quant a la maniére dont ce dernier avait
«iraité cette affaire jusqu’icil!». L’intimée y déclarait

10 bid,
[, ala p. 236.
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the appellant as to whether they wanted to pay
demurrage or dead freight. The respondent also indi-
cated that it could still be in Belledune on March 25,
so it required an immediate response. Protos then
informed SCAC and the appellant that since the
cargo would not be available within the contract lay
days and since it was unclear when the cargo would
be available, the respondent would treat the appel-
lant’s earlier advice as prior notice of breach and
would endeavour to find a substitute cargo. A second
telex was sent that day by Protos to the appellant
indicating that the appellant had informed Protos that
the appellant was still unable to confirm when the
cargo would be available and that the respondent was
therefore maintaining the position set out in the ini-
tial telex of the same day. The Yue On proceeded to
Montréal arriving there on March 27. It loaded cargo
including the kraft liner board and left Montréal on
April 8. The fertilizer from Louisiana was taken by
truck from the port of Gaspé Bay to Belledune. It was
ready for shipment on April 9. There was considera-
ble discussion as to whether the appellant would pay
compensation. On April 16, the respondent had the
cargo of fertilizer arrested. It was released on bail on
April 23, an undertaking being given to pay damages
if any should be awarded. The cargo was eventually
shipped on April 28, 1982 on another vessel. The
arrest of the cargo and the undertaking with respect to
security was set aside by the order of Rouleau J. on
December 12, 1983.

THE DECISION OF THE TRIAL DIVISION

The respondent’s action against the appellant
claims the sum of $63,151.80, being the difference
between the net revenue that it would have earned
had it carried the appellant’s cargo and the actual rev-
enue that it earned carrying the replacement cargo of
kraft liner board. The parties agree that this loss is
correctly quantified at $63,151.80. The respondent’s
claim is based on the appellant’s breach of its obliga-
tion under the contract to provide the cargo for load-
ing on the Yue On at Belledune. The learned Trial

h

également qu’elle voulait une réponse ferme de 1’ap-
pelante quant & son intention de payer des surestaries
ou le faux fret et que le navire pourrait encore &tre a
Belledune pour le 25 mars, d’oit I"urgence de la
réponse de I’appelante. Protos a ensuite avisé SCAC
et ’appelante que, comme la cargaison ne serait pas
disponible dans la période de planche prévue au con-
trat et qu’il était impossible de savoir quand elle le
serait, I'intimée considérait 1’avis antérieurement
envoyé par I’appelante comme un avis préalable de
rupture, d’une part, et qu’elle tenterait de trouver une
cargaison de remplacement, d’autre part. Le méme
jour, Protos a envoyé un deuxieéme télex a I’appelante
confirmant que cette derniere lui avait fait savoir
qu’elle était toujours incapable de préciser quand la
cargaison serait disponible et que, par conséquent,
I'intimée maintenait la position qu’elle avait exposée
dans le premier télex envoyé ce jour-la. Le Yue On,
quant a lui, est arrivé & Montréal le 27 mars. 1 a
chargé diverses marchandises, y compris le carton
doublure kraft, et a quitté Montréal le 8 avril. L’en-
grais en provenance de la Louisiane fut transporté par
camion du port de la baie de Gaspé a Belledune. I
était prét a étre expédié le 9 avril. Les parties ont lon-
guement discuté de la question de savoir si I’appe-
lante allait verser une indemnité a l'intimée. Le
16 avril, I’intimée a fait saisir la cargaison d’engrais.
Le 23 avril, la saisie a fait I’objet d’une mainlevée sur
dép6t d’un cautionnement aprés qu’un engagement
fut pris pour payer des dommages-intéréts s’il en
étaient accordés. La cargaison a finalement été expé-
diée le 28 avril 1982 a bord d’un autre navire. Le 12
décembre 1983, le juge Rouleau a rendu une ordon-
nance annulant la saisie et I’engagement relatif au
cautionnement.

DECISION DE LA SECTION DE PREMIERE
INSTANCE

Dans I'action qu’elle a intentée contre I’appelante,
I’intimée réclame la somme de 63 151,80 $, soit la
différence entre le bénéfice net qu’elle aurait réalisé
si elle avait transporté la cargaison de I’appelante et
le bénéfice net qu’elle a réellement touché en trans-
portant la cargaison de remplacement constituée de
carton doublure kraft. Les parties s’entendent sur le
fait que cette perte est bien de I’ordre de 63 151,80 $.
La réclamation de I’intimée se fonde sur le manque-
ment de ’appelante & son obligation contractuelle de
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Judge, accepting the respondent’s argument, found
that there was an implicit acknowledgment by the
appellant of the breach which entitled the respondent
to treat those circumstances as demonstrating an
anticipatory breach and to proceed as it did.12 The
Trial Judge added:

With respect to the jurisprudence which states that a vessel
should remain during all the scheduled loading days and that a
delay in loading, unless unreasonable, is not a fundamental
breach, none of those cases deal with a situation in which there
had been a prior anticipatory breach which relieved the vessel
from the [sic] presenting itself on the agreed upon loading
days.13

The Trial Judge also found that the booking of the
kraft liner board did not constitute a self-induced
breach of contract. While the respondent took some
risk in making the booking on March 18, the booking
note indicated that either the Yue On or a substitute
vessel would transport the kraft liner board.!4 The
Trial Judge found that the respondent “did not, in
fact, put itself into the position of being unable to
load the defendant’s cargo until after the kraft liner
board was loaded. It had not committed itself to load-
ing that cargo before April 1-2. By that time, the
plaintiff’s judgment of March 18 in expecting that an
anticipatory breach would occur had been demon-
strated to be correct.”15

Turning to the appellant’s counterclaim for dam-
ages arising out of the respondent’s arrest of the
cargo on April 16, 1982, the Trial Judge concluded
that there was no evidence that this arrest caused the
appellant any damage as a result of delayed shipment
apart “from the costs associated with the motion, first
to obtain bail and secondly to set aside the arrest and
consequent release of the undertaking.”16

12 14, at p. 238.
13 Ibid,
14 Ibid.
15 1d., at p. 239.
16 Ibid.

fournir la cargaison devant étre chargée sur le Yue
On, a Belledune. Le juge de premilre instance a
estimé que I’argument de I’intimée était bien fond¢ et
a conclu que I’appelante avait implicitement reconnu
I’existence d’un manquement 2 une obligation qui
autorisait ’intimée 2 considérer qu'il y avait rupture
anticipée et & agir comme elle I’a fait12. Le juge de
premiere instance a ajouté ce qui suit:

En ce qui concerne la jurisprudence selon laquelle un navire
doit attendre jusqu’a la fin de la période de chargement prévue
et qu'un retard dans le chargement, & moins d’étre déraisonna-
ble, ne constituc pas une rupture fondamentale, aucunc des
décisions citées ne traite d'une situation dans laquelle il était
survenu une rupture anticipée antéricure qui déchargeait le
navire de son obligation de se présenter aux jours de charge-
ment convenus!3,

Toujours selon le juge de premitre instance, le fait
que I’intimée ait accepté de charger la cargaison de
carton doublure kraft ne constituait pas une rupturce
de contrat dont cette derniere était responsable.
Méme si 'intimée a couru un certain risque en déci-
dant, le 18 mars, de prendre cette cargaison, ’enga-
gement de fret précisait que le carton doublure kraft
serait transporté soit par le Yue On, soit par un navire
de remplacement!4, Le juge de premiere instance a
conclu que «en fait, la demanderesse ne s’est mise
dans la position de ne pas pouvoir charger la cargai-
son de la défenderesse qu’apres avoir chargé le car-
ton doublure kraft. Elle ne s’était pas engagée a char-
ger cette cargaison avant les ler et 2 avril. A ce
moment, le jugement de la demanderesse du 18 mars,
laquelle prévoyait une rupture de contrat anticipée,
8’était révélé exact!S»,

Examinant la demande reconventionnelle en
dommages-intéréts présentée par I’appelante en rai-
son de la saisie de la cargaison effectuée par I'intimée
le 16 avril 1982, le juge de premire instance a con-
clu qu’aucun élément de preuve n’établissait que
I’appelante avait subi un préjudice & cause de cette
saisie et du retard dans 'expédition qui en a résulté,
«hormis les frais associés aux requétes, tout d’abord
pour obtenir un cautionnement et ensuite pour faire
annuler la saisie et I’engagement!6».

1214, ala p. 238,
13 Ibid.
14 1bid,
15 1d., a la p. 239,
16 bid.
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Finally, the Trial Judge awarded interest on the
amount awarded at 11.31% for a period of 30 months
(from April 16, 1982 to October 16, 1984) and at the
rate of prime plus one from the date of judgment. The
reason given by the Trial Judge for restricting the
pre-judgment interest was her view that the respon-
dent should have brought the claim more expedi-
tiously.

THE ISSUES

The appellant alleges that the learned Trial Judge
erred in the following particulars:

(i) errors in fact since her judgment was based, in
part on findings of fact that are not supported by the
evidence;

(i) error in law in concluding that the appellant had
committed an anticipatory breach of contract; and

(iii) erred in not awarding damages to the appellant
as set out in its counterclaim.

The respondent raises the additional issue, on
cross-appeal, as to whether the Trial Judge erred in
awarding pre-judgment interest only for a period of
thirty months rather than for the whole time elapsed
up to the day of judgment.

ANALYSIS

Error in Fact

The appellant submits that the Trial Judge erred in
her findings of fact with respect to Exhibit P-23,
which, in counsel’'s submission, are not supported by
the evidence. At page 238, the Trial Judge said:

There was a great deal of hindsight in Mr. Paulin’s evi-
dence. He sought to convince the Court that he had continued
to insist that the YUE ON call at Belledune and that he would
elect to pay demurrage charges for late loading. Yet there is no
evidence that he communicated that message to the plaintiff in

o

Enfin, le juge de premitre instance a adjugé des
intéréts sur la somme accordée au taux de 11,31 %
pour une période de 30 mois (du 16 avril 1982 au 16
octobre 1984) et au taux préférentiel majoré de 1 % a
compter de la date du jugement. Le juge a motivé son
refus d’accorder des intéréts antérieurs au jugement
par le fait que, a son avis, I’intimée aurait dii présen-
ter sa demande avec plus de célérité.

QUESTIONS EN LITIGE

L’appelante allegue que le juge de premidre ins-
tance a commis les erreurs suivantes lorsqu’elle a
rendu sa décision:

(i) des erreurs de fait parce que son jugement est en
partie fond€ sur des conclusions de faits qui ne sont
pas étayées par la preuve;

(ii) une erreur de droit parce qu’elle a conclu que
I’appelante a causé la rupture anticipée du contrat;

(iii) le refus d’accorder a I’appelante les dommages-
intéréts qu’elle réclame dans sa demande reconven-
tionnelle.

Dans le cadre de son appel incident, I’intimée sou-
leve aussi une autre question: le juge de premigre ins-
tance a-t-elle commis une erreur en accordant des
intéréts antérieurs au jugement uniquement pour une
durée de trente mois plut6t que pour toute la période
écoulée jusqu’a la date du jugement?

ANALYSE

Erreur de fait

L’appelante soutient que les conclusions de fait
relatives a Ia piece P-23 auxquelles en est arrivée le
juge de premitre instance sont erronées puisque,
selon les prétentions de 1’avocat, elles ne sont pas
étayées par la preuve. A la page 238 de son jugement,
le juge déclare ce qui suit:

Le témoignage de M. Paulin est fort rétrospectif. Celui-ci a
cherché A convaincre la Cour qu'il avait continué d’insister
pour que le YUE ON fasse escale a Belledune et qu’il aurait

opté pour payer des frais de surestaries. Cependant, rien n’in-
dique qu’'il a fait part de ce message a la demanderesse en

response to the inquiry of March 24 when the plaintiff asked

réponse 2 sa question du 24 mars, lorsqu’elle a demandé si la

whether the defendant wished to pay demurrage, for dead-

défenderesse désirait payer les surestaries ou le faux fret ou si

freight or did it have something else in mind. At that time, the
YUE ON was in the vicinity of Belledune and could have

elle envisageait quelque chose d’autre. A ce moment, le YUE
ON se trouvait dans les environs de Belledune et aurait pu s’y
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presented itself for loading before proceeding to Montreal.
[Emphasis added.]

Counsel for the appellant quite properly observes that
the March 24 inquiry referred to by the Trial Judge
was a telex from the respondent Armada to its agent
Protos. It was not directed to the appellant, hence the
appellant could hardly be expected to respond to a
message which had never been sent to it. Further-
more, in the viva voce evidence of My. McGuigan,
the traffic manager of Protos, there was an acknowl-
edgement that responsible officials of the appellant
had accepted liability for demurrage in appropriate
circumstances.!? On my appreciation of the evidence
on this matter, both documentary and oral, I conclude
that the Trial Judge was clearly wrong in her finding
that Exhibit P-23 had been communicated to the
appellant when the evidence demonstrates otherwise.
In my view, this error substantially affected her final
conclusion.

Errors in Law

The learned Trial Judge found that an anticipatory
breach had occurred based on the circumstances
which existed in the March 23-25 period. At page
238 she stated:

Most importantly, the defendant did not know when the cargo
would be ready. The telex of March 23, from the defendant to
SCAC, makes that abundantly clear, The defendant could not
commit itself to any loading dates. It stated that it hoped it
would be able to have the cargo ready by April 5 but would
advise of a new ETA when it found out when the cargo would
be available. Also, it was clear from the circumstances that
whatever transpired the cargo of fertilizer was not going to be
ready for loading by March 31. It would be unreasonable in
such circumstances to expect the plaintiff to continue with the
scheduling of the Belledune stop. As a commercial matter, it
was reasonable for it to expect some definite commitment
from the defendant as to when the cargo would be ready before
agreeing to continue with a schedule which saw the YUE ON
stopping at Belledune.

I do not think the fact that the defendant did not expressly
agree to the cancellation of the contract prevents an anticipa-
tory breach occurring. The defendant impliedly acknowledged

17 See transcript of evidence (McGuigan, at pp. 108-109).

présenter pour charger la cargaison avant de poursuivie sa
route vers Montréal. [Non souligné dans 1’original.]

L’avocat de I’appelante a fait observer, bien & propos,
que la demande du 24 mars mentionnée par le juge de
premiére instance consistait en fait en un télex
envoyé par Pintimée, Armada, d son représentant
Protos. Comme ce message n’était aucunement des-
tiné a I’appelante, on pouvait difficilement s’attendre
a ce que cette dernitre y réponde. En outre, dans son
témoignage, le directeur du trafic chez Protos,
M. McGuigan, a reconnu que les employés de I’appe-
lante chargés de ces questions avaient accepté la res-
ponsabilité de payer les surestaries dans les circons-
tances appropriéesi?. Aprés avoir examiné la preuve,
tant documentaire que testimoniale, qui a été présen-
tée A cet égard, j’en arrive A la conclusion que le juge
de premilre instance a manifestement commis une
erreur lorsqu’elle a conclu que la pidce P-23 avait été
communiquée a I’appelante alors que la preuve est a
I’effet contraire. A mon avis, cette erreur a eu une
incidence considérable sur la facon dont elle a tran-
ché Iaffaire.

Erreurs de droit

Le juge de premiere instance a conclu & I'existence
d’une rupture anticipée en s’appuyant sur la situation
qui prévalait entre le 23 et le 25 mars. Voici ce
qu’elle a déclaré a la page 238 de son jugcment:

Le fait le plus important est que la défenderesse ne savait pas
quand la cargaison serait préte. C’est ce qui ressort tres claire-
ment du télex daté du 23 mars que la défenderesse a envoyé A
SCAC. La défenderesse nc pouvait s’engager A respecter une
date de chargement quelconque. Elle a déclaré qu’clle cspérait
que la cargaison serait préte avant Ie 5 avril mais qu’clle com-
muniquerait la nouvelle date d’arrivée prévue lorsqu'clle sau-
rait quand Ja cargaison serait disponible. En outre, les circons-
tances révélaient clairement que, quoiqu’il advienne, la
cargaison d’engrais ne scrait pas préte A charger avant le
31 mars. 11 serait déraisonnable dans dc telles circonstances de
s'attendre 2 ce que la demanderesse continuc de planifier I'es-
cale a Belledune. D’un point de vue commercial, il était raison-
nable qu’elle s’attende a un engagement déterminé de la part
de la défenderesse quant au moment auquel la cargaison serait
préte avant d’accepter de se conformer 2 un calendrier dans le
cadre duquel le YUE ON ferait escale & Belledune.

Je ne crois pas que le fait que la défenderesse n’ait pas
accepté expressément que le contrat soit annulé empéche qu’il
y ait rupture de contrat anticipée. La défenderesse a implicite-

17 Voir la transcription des témoignages (McGuigan, aux p.

108 et 109).
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the breach when it indicated that “the current ETA with you
cannot be maintained . . . we will advise the new ETA as soon
as we know when cargo . . . is available”. In the circumstances,
it was clear that it was not possible for the defendant to per-
form its side of the contract. The plaintiff was therefore enti-
tled to treat those circumstances as demonstrating an anticipa-
tory breach and to proceed as it did.

With every deference, I am unable to agree that
this conclusion is supported by the charter-party. This
charter-party provided for demurrage payments in the
event of late arrival of the cargo. As pointed out by
counsel for the appellant, the cargo was merely
delayed, not lost or destroyed. As will become appar-
ent below, the possibility of late arrival of the cargo
was clearly within the contemplation of the con-
tracting parties. Accordingly, I do not agree that the
appellant’s contractual obligations were impossible
of performance.

Anticipatory breach occurs when a party, by
express language or conduct, or as a matter of impli-
cation from what he has said or done, repudiates his
contractual obligations before they fall due. The con-
duct of the repudiating party must be such that the
other party to the contract is entitled to conclude that
the repudiating party no longer intends to be bound
by the provisions of the contract. For this type of
breach to occur, there must be conduct amounting to
a total rejection of the obligations under the contract
and lack of justification for such conduct.!8 Put
another way, on the facts in this case, the respondent
was only entitled to treat the charter-party as having
been repudiated (as it did on March 24, 1982) if it
established, on the evidence, that the conduct of the
appellant amounted to a fundamental breach.19

This record clearly establishes that the conduct of
the appellant in this case did not amount either to a
repudiation or a fundamental breach of the contract.
It is important to note that the booking note entered

18 See Fridman, Law of Contract in Canada, 3rd ed., at p.
600.

19 Sec Suisse Atlantique Sociéié d’Armement S.A. v. N.V.
Rotterdamsche Kolen Centrale, [1967] 1 A.C. 361 (H.L.).

h

ment reconnu la rupture lorsqu’elle a indiqué que [TRADUCTION]
«la DAP dont nous avions convenu avec vous ne peut étre res-
pectée; nous vous ferons part de la nouvelle DAP des que nous
saurons quand la cargaison . . . sera disponible». Il était évident
dans les circonstances que la défenderesse se trouvait dans
I'impossibilité d’exécuter sa part du contrat. La demanderesse
avait donc le droit de considérer qu’il y avait dans les circons-
tances rupture anticipée et de procéder comme elle I’a fait.

Avec respect pour I’opinion contraire, j’estime que
cette conclusion n’est pas étayée par la charte-partie.
En effet, cette derni¢re stipule que des surestaries
seront versées dans I’éventualité ol la cargaison
arrive en retard. Comme 1’a signalé I’avocat de 1’ap-
pelante, la cargaison en ’espece n’était qu’en retard,
elle était ni perdue ni détruite. Comme il sera montré
plus loin, la possibilité d’une arrivée tardive de la
cargaison avait manifestement été envisagée par les
parties contractantes. Par conséquent, je ne puis con-
clure que I’appelante était dans I'impossibilité de
remplir ses obligations.

La rupture anticipée survient lorsqu’une partie, que
ce soit par ses déclarations expresses ou par son com-
portement, ou encore parce qu’on peut fe déduire de
ses paroles ou de ses actes, fait savoir, avant que ses
obligations contractuelles ne deviennent exécutables,
qu’elle ne les remplira pas. Le comportement de la
partie qui résout ainsi le contrat doit étre suffisam-
ment explicite pour que le cocontractant soit en droit
de conclure que la partie ayant résolu le contrat n’a
plus I’intention d’étre liée par les stipulations du con-
trat. Pour établir I’existence de ce type de rupture, il
doit y avoir un comportement équivalant a un rejet
total des obligations prévues au contrat et une
absence de facteur pouvant justifier un tel comporte-
ment!8. En d’autres termes, 2 la lumiere des faits en
Pespece, I’intimée n’avait le droit de considérer qu’il
y avait eu résolution de la charte-partie (c’est ce
qu’elle a fait le 24 mars 1982) que si elle était en
mesure de prouver que le comportement de ’appe-
lante équivalait 2 une rupture fondamentale!®.

Le dossier de I’affaire montre clairement que, en
I’espece, le comportement de 1’appelante n’équivaut
ni a la résolution ni 2 une rupture fondamentale du
contrat. Il est important de signaler que I’engagement

18 Voir Fridman, Law of Contract in Canada, 3¢ éd., 2 la
p. 600.

19 Voir Suisse Atlantique Société d’Armement S.A. v. N.V.
Rotterdamsche Kolen Centrale, [1967} 1 A.C. 361 (H.L.).
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into on February 25, 1982 contained a provision for
demurrage which reads as follows:

Demutrage rate at load port: U.S. $4500.00 per day prorata if
cargo and/or berth not available.

In the Suisse Atlantique case, supra, Viscount
Dilhorne stated, at pages 393-394:

The provisions as to demurrage in the charterparty indicate
that it was appreciated that the respondents might be in breach
of the charterparty by detaining the vessel beyond the laydays
and yet carry out the charterparty. I do not think that breach of
the charterparty by detention beyond the laydays can be
regarded as a breach of a fundamental term.

I agree with that view of the matter. One of the
authorities on this subject is Laytime and Demurrage
by John Schofield M.A. of Gray’s Inn.20 Pursuant to
Schofield’s survey of the common law, the purpose
of demurrage is to compensate a shipowner or char-
terer for delay beyond the specified laytime. It is gen-
erally intended “to cover the vessel’s daily running
costs, plus the profit the shipowner would have been
able to earn, had his vessel been released time-
ously.”21 Accordingly, demurrage is characterized as
liquidated damages for a failure to complete the load-
ing and discharging in the allowed laytime.?2 Where,
as in this case, the period of demurrage is unspeci-
fied, the demurrage will run until the contract
becomes frustrated or repudiated.??

While demurrage is payable in lieu of damages,
there may be some question as to whether damages
can ever be payable in addition to demurrage where
the shipowner’s proved losses exceed the moneys
payable as demurrage.2* However, since demurrage
is liquidated damages, it is not necessary for a plain-

20 London: Lloyd’s of London Press, 1986.
21 Ibid., at p. 5.

22 Ibid., at p. 293.

23 Ibid., at p. 295.

24 Ibid,, at pp. 299-300.

h

de fret signé le 25 février 1982 comporte une stipula-
tion prévoyant le versement de surestarics qui est
ainsi rédigée:

[TrRADUCTION] Le tarif de surestaries au port de chargement cst

fixé 2 4 500 $ US par jour au prorata en cas d’indisponibilité
de la cargaison et/ou d’un poste d’amarrage.

Dans l'arrét Suisse Atlantique, précité, le vicomte
Dilhorne affirme ce qui suit aux pages 393 ct 394:

[TrRaDUCTION] Les stipulations relatives au versement de
surestarics prévues dans la charte-partic montrent qu’on avait
envisagé la possibilité que les partics intimées puissent &tre
responsables d’une rupture de la charte-partic en retenant le
navire au-deld des jours de planche ct que le contrat continue
néanmoins d'avoir cffet. Je ne crois pas que la rupture de la
charte-partie causée par cette rétention au-deld des jours de
planche puisse étre assimilée a la rupture d’une clausc fonda-
mentale.

Je suis d’accord avec ce point de vue. Un des
ouvrages faisant autorité sur cette question est celui
de John Schofield, M.A. (Gray’s Inn) qui est intitulé
Laytime and Demurrage?0, Selon I'étude de la com-
mon law qu’a effectuée M. Schofield, les surestaries
visent & indemniser le propriétaire ou I’affréteur d’un
navire pour les retards qui dépassent la période de
planche prévue. Cette clause couvre habituellement
les frais d’exploitation quotidiens de méme que les
bénéfices qu’aurait pu toucher le propriétaire du
navire si son batiment avait été libéré i temps2!,
C’est pourquoi on qualifie les surestaries de dom-
mages-intéréts déterminés qui doivent &tre versés s’il
y a défaut d’effectuer le chargement et le décharge-
ment dans la période de planche fixée22. Dans les cas
oll, comme en I’espece, la période visée par les sures-
taries n’est pas précisée, celle-ci se termine lorsque le
contrat devient inexécutable ou est résolu?3,

Méme si les surestaries sont payables au licu des
dommages-intéréts, on peut se demander s’il est pos-
sible d’obtenir des dommages-intéréts en plus des
surestaries lorsqu’on établit que les pertes subies par
le propriétaire du navire excédent I’indemnité paya-
ble a titre de surestaries?4, Toutefois, comme les
surestaries sont des dommages-intéréts déterminés, il
n’est pas nécessaire que la partic demanderesse

20 Londres: Lloyd’s of London Press, 1986.
21 Ibid., A 1a p. 5.

22 Ibid., A 1a p. 293.

23 Ibid., A 1a p. 295.

2 Ibid,, aux p. 299 et 300.
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tiff to prove the actual loss or to mitigate the loss; the
plaintiff need only show a breach of contract.?5

A perusal of the reasons of the learned Trial Judge
demonstrates that the inability of the appellant to
guarantee a full cargo on the specified lay days influ-
enced her to conclude that, in these circumstances,
the respondent’s actions were justified. (See (1993),
60 F.T.R. 232, at page 238 quoted supra.) Implicit in
this view of the matter is the assumption that the
respondent was under a duty to mitigate. What distin-
guishes demurrage cases from other cases where
there is a duty to mitigate (such as the situation in the
case of Asamera Oil Corporation Ltd. v. Sea Oil &
General Corporation et al., [1979] 1 S.C.R. 633) is
that in contracts containing demurrage clauses, when
the loading of the cargo extends beyond the lay days,
the contract may still be performed. Moreover, since
the concept of demurrage contemplates eventual per-
formance, the respondent was under a continuing
obligation to present itself for loading, whilst collect-
ing the prescribed demurrage fees at the same time.
The presence of the demurrage clause in the charter-
party makes it apparent, in my view, that possible
delay and resultant compensation therefor was within
the contemplation of the contracting parties. There
was evidence to the effect that delays are not uncom-
mon in the shipping business. Mr. Gullestrup testified
that the Yue On could be loaded in Montréal in 4 to 5
days. In fact, it took 13 days. Mr. Gullestrup said the
lengthier time was due to the “usual delays.” He also
stated that “unforseen delays you have in shipping all
the time.”26

Accordingly, since a delay in shipping was con-
templated in the charter-party, I do not think that a
failure to load within the lay days specified in the
contract, can, of itself, be considered to be a funda-
mental breach. The central issue for determination
here was whether, since the appellant was unable to
load during the lay days, it was reasonable for the
respondent to treat the contract as being repudiated.

25 Ibid., at p. 307.
26 See transcript, at p. 110, questions 491, 492, 493,

h

prouve les pertes réellement subies ou limite le préju-
dice; elle n’a qu’a établir Ia rupture du contrat25,

La lecture des motifs du jugement rendu par le
juge de premiere instance montre que I’'impossibilité
pour I’appelante de garantir une pleine cargaison
pour les jours de planche prévus I’a incitée a conclure
que, en I’espece, les actes de I’intimée étaient justi-
fiés (voir (1993), 60 F.T.R. 232, cité plus haut, a la
page 238). Implicitement, il ressort de ce point de
vue qu’on a présumé que I’intimée avait I’obligation
de limiter le préjudice. Or, ce qui distingue les
affaires relatives aux surestaries des autres litiges oll
il existe une obligation de limiter le préjudice
(comme c’était le cas dans I’arrét Asamera Oil Cor-
poration Ltd. c. Sea Oil & General Corporation et
autre, [1979] 1 R.C.S. 633) est le fait que les contrats
assortis de clauses de surestaries peuvent toujours
&tre exécutés méme si la période de chargement
excede les jours de planche fixés. De plus, comme la
notion de surestaries envisage 1’exécution ultérieure
du contrat, I’intimée avait 1’obligation continue de se
présenter pour le chargement, quitie a percevoir en
méme temps les surestaries prévues. A mon avis, la
présence d’une clause relative aux surestaries dans la
charte-partie met en lumiére le fait que les parties
contractantes avaient envisagé I’éventualité d’un
retard et, le cas échéant, le versement d’une indem-
nité. La preuve testimoniale montre que les retards ne
sont pas inhabituels dans le commerce maritime.
Dans son témoignage, M. Gullestrup a affirmé que le
Yue On pouvait étre chargé en quatre ou cing jours.
En réalité, cette opération a duré 13 jours.
M. Gullestrup a déclaré qu’il avait fallu plus
longtemps a cause des «retards habituels». Il a égale-
ment précisé que «les retards imprévus sont monnaie
courante dans le domaine du transport»26,

Par conséquent, comme les retards dans I’expédi-
tion ont été prévus dans la charte-partie, je ne crois
pas que le défaut de charger la cargaison pendant les
jours de planche convenus puisse, en soi, étre consi-
déré comme une rupture fondamentale. La question
essentielle qui doit étre tranchée en I’espece est la
suivante: puisqu’il était impossible pour I’appelante
de procéder au chargement pendant les jours de plan-

23 Ibid., A la p. 307.
26 Voir la transcription, a la p. 110, aux questions 491, 492
et 493.
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On these facts, I am not persuaded that the appellant
repudiated the contract. In spite of the anticipated
delay, the appellant still wished the vessel to call at
Belledune after March 31. This circumstance is not
consistent with an intention to repudiate the contract.
As indicated supra, in order for the respondent to be
released from its obligations under the contract, it
must demonstrate that the contract will be repudiated
after the demurrage period begins to run. There was
no such evidence in this case.

THE COUNTERCLAIM

By warrant of arrest dated April 16, 1982, the
appellant’s cargo of fertilizer was arrested. The cargo
was released on posting of security of $80,000 Cana-
dian on April 23, 1982 and was shipped on April 28,
1982. The appellant did not proceed until December
12, 1983 to have the arrest and security undertaking
set aside.

As noted herein, by order dated December 12,
1983, Rouleau J. set aside the warrant of arrest of the
cargo and the security which the appellant had been
required to post as a condition of release. That order
was, in effect, a finding, by implication at least, that
the arrest was unlawful and the security unnecessary.

The guantum of the appellant’s damages for main-
taining security was agreed upon, by consent at the
trial, in the amount of $36,651.27, but without
prejudice to the right of the respondent to contest the
entitlement to damages.2’

However, the Trial Judge dismissed the appellant’s
claim for maintaining security. She stated:28

To the extent that the defendant incurred costs in maintaining
security, from April 23, 1982 to December 12, 1983, the length
of time involved was a matter under its control. I have not been

27 See transcript evidence, at p. 15.
28 Supra, note 1, at p. 239,

)]

che, était-il 1égitime de la part de I'intimée de consi-
dérer le contrat résolu? A la lumitre des faits expo-
sés, je ne suis pas convaincu que ["appelante ait
résolu le contrat. En effet, malgré le retard prévisible,
I’appelante souhaitait toujours que Ie navire se pré-
sente & Belledune apres le 31 mars, ce qu’on ne peut
concilier avec I’existence d’une intention de résoudre
le contrat. Comme il a ét¢ mentionné plus haut, I’inti-
mée devait établir, pour étre libérée de ses obligations
contractuelles, que le contrat allait étre résolu aprés
que la période visée par les surestaries commence
courir. En I’espece, aucun élément de preuve n’étaie
cette hypothese.

DEMANDE RECONVENTIONNELLE

La cargaison d’engrais de I’appelante a fait I’objet
d’une saisie en vertu d’un mandat délivré cn date du
16 avril 1982. On a donné mainlevée de la saisic le
23 avril 1982 apres qu’une somme de 80 000 § can.
fut déposée a titre de cautionnement. La cargaison a
finalement 6té expédiée le 28 avril 1982. L.’ appelante
a attendu au 12 décembre 1983 pour fairc annuler la
saisie et ’engagement de cautionnement.

Comme il est précisé dans la demande reconven-
tionnelle, le juge Rouleau a annulé, par une ordon-
nance rendue le 12 décembre 1983, le mandat de sai-
sie visant la cargaison de méme que le cautionnement
qu’avait d@ déposer I’appelante pour qu’on accorde
mainlevée de la saisie. Dans les faits, cctie ordon-
nance revient, au moins implicitement, 4 conclure
que la saisie était illégale et le cautionnement inutile.

Les parties se sont entendues, dans un consente-
ment déposé lors du proces sous réserve du droit de
I'intimée de contester la demande de dommages-inté-
réts présentée par I’appelante, sur le fait que le mon-
tant des dommages subis par I’appelante pour mainte-
nir le cautionnement s’éléve a 36 651,27 $27.

Toutefois, le juge de premitre instance a rejeté la
demande soumise par ’appelante relativement aux
frais engagés pour maintenir le cautionnement. Voici
ce quelle a déclaré?s;

Dans la mesure ol la défendercsse a engagé des [rais pour

maintenir ledit cautionnement cntre le 23 avril 1982 et le 12
décembre 1983, la durée de la période en cause était un point

27 Voir Ia transcription des témoignages, p. 15.
28 Précité a Ia note 1,  la p. 239.
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persuaded that the defendant suffered any damage for which
compensation should be awarded, as a result of the arrest . ..

It is apparent from the above passage that she was
concerned about the time delay between April 23,
1982 (the day the ship was released on bail) and
December 12, 1983 (the date of release from arrest
pursuant to the order of Rouleau J.). Clearly, it was
her opinion that this time period was unduly lengthy.
In essence, she was imposing a duty upon the owner
of the arrested cargo of a ship to take immediate
action to have that arrest (or a related security under-
taking) set aside. I am not aware of any legal justifi-
cation for the imposition of such a duty.

In the case of Elesguro Inc. v. Ssangyong Shipping
Co. Ltd.,?% Mr. Justice Collier expressed the view that
the guidelines set out in the English cases for the
issuance of a Mareva injunction should be applicable
to Canadian maritime law. The guidelines to which
he refers, are set out by Denning M.R. in the Third
Chandyris case.3% By these guidelines, a plaintiff seek-
ing a Mareva injunction must:

(i) make full and frank disclosure of all material mat-
ters within his knowledge;

(ii) provide full particulars of his claim;

(iii) give grounds for believing that the defendants
have assets within the jurisdiction;

(iv) give some grounds for believing that there is a
risk that the asset will be removed before the judg-
ment or award is satisfied; and

(v) give an undertaking in damages—in case the
plaintiff fails in its claim or the injunction turns out

de départ dépendant de sa volonté. Je ne suis pas convaincue
que, par suite de la saisie, la défenderesse a subi un dommage
quelconque pour lequel il faudrait accorder un dédommage-
ment ...

Il ressort du passage précédent que la période
écoulée entre le 23 avril 1982 (date ol la saisie visant
le navire a fait I'objet d’une mainlevée sur dép6t d’un
cautionnement) et le 12 décembre 1983 (date de 1’or-
donnance rendue par le juge Rouleau afin d’annuler
la saisie) a considérablement influé sur la décision
prise par le juge de premitre instance. Manifeste-
ment, elle était d’avis que cette période était indd-
ment longue. Essentiellement, elle imposait au pro-
priétaire du navire I’obligation de prendre des
mesures immédiates pour faire annuler la saisie (ou
’engagement relatif au cautionnement). A ma con-
naissance, il n’existe aucun fondement légal justifiant
I'imposition d’une pareille obligation.

Dans I'arrét Elesguro Inc. c. Ssangyong Shipping
Co. Ltd.2%, le juge Collier a affirmé que les régles
énoncées dans les affaires anglaises quant au pro-
noncé d’une injonction de type Mareva devraient
s’appliquer en droit maritime canadien. Les régles
qu’il mentionne sont celles formulées par lord Den-
ning, Maitre des roles, dans I’affaire Third Chan-
dris30. Le demandeur qui souhaite obtenir une injonc-
tion Mareva doit, selon ces régles, satisfaire aux
exigences suivantes:

(i) révéler, de manitre complete et sincére, tous les
faits importants dont il a connaissance;

(ii) fournir tous les détails relatifs & sa demande;

(iii) rapporter des preuves tendant a établir que le
défendeur a des biens a lDintérieur du ressort
concerné;

(iv) rapporter des preuves tendant a établir que les
biens risquent d’étre enlevés avant I’exécution du
jugement ou de la décision;

(v) s’engager a payer des dommages-intéréts au cas
oll la demande serait rejetée ou I’injonction s’avére-

to be unjustified.

29 [1981] 2 F.C. 326 (T.D.), at pp. 338-339.

30 Third Chandris Shipping Corporation, Western Sealane
Corporation and Aggelikai Ptera Compania Maritima S.A. v.
Unimarine S.A. (The Genie, Pythia and Angelic Wings), [1979]
2 Lloyd’s Rep. 184 (C.A.), at p. 189.

rait_injustifiée.

29 [1981] 2 C.F. 326 (1 inst.), aux p. 338 et 339.

30 Third Chandris Shipping Corporation, Western Sealane
Corporation and Aggelikai Ptera Compania Maritima S.A. v.
Unimarine S.A. (The Genie, Pythia and Angelic Wings), [1979]
2 Lloyd’s Rep. 184 (C.A.), a la p. 189.
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Rule 1003 [as am. by SOR/79-57, s. 18;
SOR/92-726, s. 12; SOR/94-41, s. 7] of the Federal
Court Rules [C.R.C., c. 663] sets out the criteria nec-
essary for the granting of a warrant for the arrest of
property in an action in rem. In my view, the guide-
lines set out in the Third Chandris case are consistent
with the criteria established by Rule 1003. In each
instance, the onus is undoubtedly cast upon the plain-
tiff to show that the arrest requested is necessary for
the protection of its rights. Requirement (v) in the
Third Chandris case, the undertaking in damages,
clearly demonstrates that the plaintiff, who seeks the
arrest, must carry the risk and burden of an illegal
arrest, and the consequences flowing therefrom.
While Rule 1003 does not specifically require an
undertaking as to damages for wrongful arrest, I
think it to be a necessary inference that the plaintiff
assumes the consequences of such an arrest. The
English authorities support the view that damages are
payable where the arrest is without a proper legal
foundation.3! In my view, when a plaintiff seeks to
arrest a ship or its cargo pursuant to Rule 1003, the
plaintiff carries the burden of showing that the arrest
was lawfully carried out.

If, however, subsequent illegality with respect to
the arrest is shown, the plaintiff must suffer the con-
sequences of that illegality. I am not aware of any
authority in law which supports the view that there is
an onus cast upon a defendant who owns the arrested
cargo to immediately take steps to have the arrest set
aside and that failure to take such steps expeditiously
would act as a bar to any resultant counterclaim for
damages. Such a result would, in my view, unfairly
penalize the defendant cargo owner because of an
intrusive, albeit often necessary, act by the plaintiff.
In this case, the arrest of the cargo having been found
to be without legal justification, the respondent is lia-
ble for the consequences of its unlawful act. As noted
herein, those consequences have been quantified, by
consent of the parties at $36,651.27.

31 “Cheshire Witch,” In re The (1864), 167 E.R. 402. See
also D. C. Jackson, Enforcement of Maritime Claims. London:
Lloyd’s of London Press, 1985, at pp. 178-179.

h

La Regle 1003 [mod. par DORS/79-57, art. 18;
DORS/92-726, art. 12; DORS/94-41, art. 7] des
Regles de la Cour fédérale [C.R.C., ch. 663] énonce
les criteres applicables pour octroyer un mandat de
saisie de biens dans le cadre d’une action in rem. A
mon avis, les regles fixées dans 1'arcét Third Chan-
dris sont compatibles avec ces critéres. Dans les deux
cas, il ne fait aucun doute que le demandeur a le far-
deau de prouver que la saisie demandée est néces-
saire pour protéger ses droits. La cinquitme exigence
énoncée dans 'arrét Third Chandris, ’engagement
payer des dommages-intéréts, montre de fagon évi-
dente que le demandeur souhaitant obtenir la saisie
doit assumer le risque et le fardeau liés a une saisic
illégale ainsi que les conséquences qui en découlent.
Meéme si la Regle 1003 n’exige pas précisément qu’il
y ait un engagement de payer des dommages-intéréts
en cas de saisie injustifiée, j'estime qu’il va de soi
que le demandeur assume les conséquences d’unc
telle saisie. La jurisprudence et la doctrine anglaises
appuient le point de vue suivant lequel des dom-
mages-intéréts doivent étre versés lorsque la saisie
n’a aucun fondement légal3l, A mon sens, lorsqu’il
tente de saisir un navire ou sa cargaison en applica-
tion de la Regle 1003, le demandeur a le fardeau de
prouver que la saisie a été exécutée légalement.

Par contre, si la saisie est subséquemment déclarée
illégale, le demandeur doit subir les conséquences de
cette illégalité. A ma connaissance, il n’exisic aucune
autorité en droit pour faire valoir que le défendecur
propriétaire de la cargaison saisie a I’obligation de
prendre immédiatement des mesures pour faire annu-
ler la saisie et que le défaut d’agir rapidement 1’em-
pécherait de présenter une demande reconvention-
nelle en dommages-intéréts. J'estime qu’un tel
résultat pénaliserait injustement le défendeur proprié-
taire de la cargaison pour un acte perturbateur,
quoique souvent nécessaire, commis par le deman-
deur. En ’espece, comme le tribunal a déclaré que la
saisie de la cargaison n’avait aucun fondement légal,
Pintimée est responsable des conséquences qui
découlent de son acte illégal. Comume il a été men-
tionné plus haut, les parties ont, par consentement,
convenu que le montant de ces dommages s’éleve
4 36 651,27 $.

31 «Cheshire Witch,» In re The (1864), 167 T.R. 402. Voir
également D. C. Jackson, Enforcement of Maritime Claims.
Londres: Lloyd’s of London Press, 1985, aux p. 178 ¢t 179.
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Accordingly, and for these reasons, the counter-
claim should be allowed with costs both here and in
the Trial Division. The appellant is entitled to recover
from the respondent the sum of $36,651.27 together
with interest thereon calculated at 11.31% per annum
from April 16, 1982, until date of payment.32

CONCLUSION

1 would allow the appeal with costs both here and
in the Trial Division and set aside the judgment of the
Trial Division dated February 22, 1993.

I would also allow the counterclaim with costs
both here and in the Trial Division and order that the
appellant recover from the respondent the sum of
$36,651.27 together with interest thereon calculated
at 11.31% per annum from April 16, 1982, until date
of payment.

Isaac ClJ.: 1 agree.

32 See transcript of evidence, at p. 14, wherein counsel
agreed that the rate of pre-judgment interest on the plaintiff’s
claim or on the defendant’s counterclaim was to be at the rate
of 11.31% per annum.

Par conséquent, et pour ces motifs, la demande
reconventionnelle doit étre accueillie avec dépens a la
fois devant notre Cour et devant la Section de pre-
miere instance. L’appelante a le droit de recouvrer de
I’intimée 1a somme de 36 651,27 $ ainsi que les inté-
réts sur cette somme calculés au taux de 11,31 % par
année a compter du 16 avril 1982 jusqu’a la date du
paiement32,

CONCLUSION

J accueillerais I’appel avec dépens a la fois devant
notre Cour et devant la Section de premiére instance,
et j’annulerais le jugement rendu le 22 février 1993
par la Section de premiere instance.

J accueillerais également la demande reconven-
tionnelle avec dépens a la fois devant notre Cour et
devant la Section de premigre instance, et j’ordonne-
rais que 1’appelante recouvre de I’intimée la somme
de 36651,27$ avec intéréts calculés au taux de
11,31 % par année a compter du 16 avril 1982 jus-
qu’a la date du paiement.

LE JUGE EN CHEF IsAaAcC: Je souscris & ces motifs.

32 Voir la transcription des témoignages, & la p. 14, ol I’avo-
cat consent a ce que le taux des intéréts antérieurs au jugement
applicables a la demande de 1a demanderesse ou & la demande
reconventionnelle de la défenderesse soit de 11,31 p. 100 par
année.
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T-2834-93
785072 Ontario Inc. carrying on business as
Economy Car and Truck Rental (Applicant)

V.

The Minister of Revenue, Customs & Excise
(Respondent)

INDEXED AS: 785072 ONTARIO INC, v. M.N.K., CUSTOMS AND
Excise (I.D)

Trial Division, Rothstein J.—Toronto, June 1;
Ottawa, June 30; Toronto, July 7, 1994,

Customs and excise — Excise Act — Applications to add as
applicant owner of vehicle seized pursuant to Excise Act, for
declaration of interest of lessee — Economy leasing vehicle
Jfrom Birchcliff under long-term lease with option to purchase
— Excise Act, s. 164 allowing anyone with interest in seized
property to apply within 30 days of seizure for order declaring
interest — Economy applying for declaration of interest, filing
statement of claim seeking return of vehicle within 30 days —
Owner not notified of seizure until after expiration of limitation
period — Economy’s interest ejusdem generis with interests
listed in s. 164(1) — Entitled to have rights determined under
s. 164(2) — In special circumstances Courts adding party after
expiry of limitation period — Short limitation period, no juris-
diction to extend same, no notice to owner of seizure prior to
expiry of limitation period, confiscation of private property
without notice or compensation, failure to give notice contrary
to normal RCMP practice, special circumstances — No
prejudice to respondent if owner added — Reasonable dili-
gence exercised in applying to add owner — Absence of notice
in Excise Act, compared to reasonable notice provision in par-
allel process in Customs Act inexplicable, requiring attention
of Parliament.

Practice — Parties — Joinder — Application for order
adding as party owner of vehicle upon application for declara-
tion of interest by lessee where vehicle seized for containing
contraband alcoholic spirits — Whether owner may be added
after 30-day limitation period expired — Review of case law on
adding latecomer to already commenced action — Permitted in
special circumstances — Whether M.N.R. prejudiced — Exten-
sion of limitation period not in itself prejudice — Shortness of
limitation period, lack of jurisdiction to extend, lack of require-
ment for notice to anyone but person from whom vehicle
seized, confiscation of property without compensation, failure

h

T-2834-93
785072 Ontario Inc. dont le nom commercial est
Economy Car and Truck Rental (requérante)

C.

Le ministre du Revenu national, Douanes et Accise
(intimé)

REpERTORIE: 785072 ONTARIO INC, ¢0 MRV, DOUANES T
ACCISE (1re INST)

Section de premilre instance, juge Rothstein—
Toronto, 1¢ juin; Ottawa, 30 juin; Toronto, 7
juillet 1994,

Douanes et accise — Loi sur l’accise — Requétes en ordon-
nance constituant en qualité de partie la propriétaire du véhi-
cule saisi sous le régime de la Loi sur accise, et en ordon-
nance déclarant I'intérét de la locataire — Economy a loué le
véhicule de Birchcliff par contrat de crédit-bail avec option
d’achat — L'art. 164 de la Loi sur I'accise permet @ quiconque
a un intérét a I’égard du bien saisi de demander dans les 30
Jours une ordonnance déclarant cet intérét — Economy a con-
clu a ordonnance déclarant son intérét, et a déposé dans les 30
Jours une déclaration concluant a la restitution du véhicule —
La propriétaire n'a été informée de la saisie qu’aprés 'expira-
tion du délai de prescription — L'intérét d’Economy est du
méme genre que les intéréts visés a l'art. 164(1) — Elle a le
droit de faire valoir ses prétentions en application de lart.
164(2) — Dans les circonstances extraordinaires, la Cour
autorise la jonction de partie aprés Uexpiration du délai de
prescription — Le court délai de prescription, I'absence de
compétence pour proroger ce délai, le défaut de notifier la sai-
sie a la propriétaire avant Uexpiration du délai de prescrip-
tion, la confiscation d'un bien privé sans notification ni indem-
nisation, le défaut de notification selon la pratique normale de
la GRC, voila autant de circonstances extraordinaires — L'in-
timé ne subira aucun préjudice si la propriétaire est constitude
partie — Il y a eu diligence raisonnable dans Uintroduction de
la requéte en constitution de partie — L'absence d'une dispo-
sition portant notification dans la Loi sur Uaccise, en compa-
raison avec la disposition portant notification raisonnable
dans la Loi sur les douanes, est inexplicable et devrait retenir
Pattention du législatenr.

Pratique — Parties — Jonction — Requéte en ordonnance
constituant en qualité de partie la propriétaire du véhicule
apres requéte en ordonnance déclarant I'intérét de la locataire
a I'égard du véhicule saisi avec boissons alcooliques en con-
trebande a bord — Il échet d'examiner si la propriéaire peut
étre jointe a l'action aprés I’expiration du délai de prescription
de 30 jours — Jurisprudence sur la jonction tardive de partie @
une action déja intentée — Jonction permise dans les circons-
tances extraordinaires — Il échet d’examiner si le M.R.N.
subira un préjudice — La prorogation du délai de prescription
ne constitue pas en soi un préjudice — Le court délai de pres-
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of RCMP to follow usual practice of sending form letter of
notification to registered owner constituting special circum-
stances — Reasonable diligence in applying to add owner as

party.

Bill of Rights — Excise Act, 5. 164(1) requiring anyone with
interest in seized property to apply within 30 days after seizure
for order declaring interest — Very short limitation period,
confiscation of private property without compensation, no pro-
vision for notice, no provision for extension of limitation
period, raising serious question whether contrary to guarantee
in Canadian Bill of Rights, s. 2(e) of fair hearing for determi-
nation of rights and obligations.

These were applications to add Birchcliff National Leasing
Ltd. as an applicant in this action and for an order declaring
Economy Car and Truck Rental’s interest as the lawful lessee
of the vehicle. Economy leased a 1993 Ford E350 Cab/Chassis
from Birchcliff under a long-term lease under which Economy
has no right of ownership in the vehicle, but did have an option
to purchase the vehicle for a fixed price at the end of the lease.
The vehicle, which had been rented to an individual, was
seized by the RCMP pursuant to the Excise Act because contra-
band alcoholic spirits were found therein. Economy was noti-
fied of the seizure and the procedures to follow to express an
interest in the vehicle. Excise Act, section 69 requires commu-
nication only to the person from whom the seizure was made.
Section 164 provides that anyone with an interest in seized
property may within thirty days after the seizure apply for an
order declaring his interest. Some 23 days after the seizure,
Economy filed a statement of claim seeking the return of the
vehicle and a notice of motion to have its interest as lessee
declared. Birchcliff was not notified of the seizure until after
the expiration of the limitation period. Shortly thereafter Econ-
omy filed the notice of motion to have Birchcliff added as a

party.

The issues were whether Economy had an interest in the
vehicle and whether Birchcliff may be added as a party even
though the 30-day limitation period had expired when Econ-
omy filed its notice of motion to add Birchcliff as a party. The
respondent submitted that (1) Economy had no interest in the
vehicle and was therefore not entitled to assert a claim under
section 164; (2) the 30-day limitation period was absolute,
thereby precluding the addition of Birchcliff; (3) there was no
obligation on the respondent to notify Birchcliff to assert its
claim before expiry of the 30-day limitation period.

Held, the applications should be allowed.

h

cription, ’absence de compétence pour proroger ce délai,
I’absence d’une disposition prévoyant la notification a
d’autres que la personne entre les mains de laquelle le véhi-
cule a é1€ saisi, la confiscation de bien sans indemnisation, le
défaut de la GRC de suivre la pratique normale qui consiste a
envoyer une notification standard au propriétaire en titre, voila
autant de circonstances extraordinaires — Il 'y a eu diligence
raisonnable dans 'introduction de la requéte en ordonnance
portant constitution de la propriétaire en qualité de partie.

Déclaration des droits — L’art. 164(1) de la Loi sur ’accise
prévoit que quiconque a un intérét dans le bien saisi a 30 jours
pour demander une ordonnance déclarant son intérét — Une
disposition législative qui prescrit un trés court délai de pres-
cription, la confiscation de bien privé sans indemnisation, sans
notification et sans possibilité de proroger ce délai, souléve la
question sérieuse de savoir si elle ne va pas a I'encontre de la
garantie de 'art. 2¢) de la Déclaration canadienne des droits
en matiere d’audience impartiale pour la détermination des
droits et obligations.

Requétes en ordonnance portant constitution de Birchcliff
National Leasing Ltd. en qualité de requérante dans 1’action
principale et en ordonnance déclarant que Economy Car and
Truck Rental a un intérét a I’égard du véhicule en cause 2 titre
de locataire licite. Birchcliff a loué a Economy un chassis
cabine Ford E350 d’année-modele 1993 par contrat de crédit-
bail, aux termes duquel cette derniere n’avait aucun droit de
propriété sur le véhicule mais avait I'option de I’acheter 4 un
prix fixé a I’avance, a I’expiration du contrat. Le véhicule, que
Economy avait loué a un individu, a été saisi par la GRC en
vertu de la Loi sur I’accise parce qu'il y avait des boissons
alcooliques de contrebande a bord. La GRC a notifié a Eco-
nomy la saisie ainsi que la procédure a suivre si elle voulait
faire valoir un droit sur le véhicule. L’article 69 de la Loi sur
I’accise ne prescrit que la notification a la personne entre les
mains de laquelle le bien a été saisi. L'article 164 prévoit que
quiconque réclame un intérét sur le bien saisi peut demander
dans les 30 jours une ordonnance déclarant son intérét.
Quelque 23 jours apres la saisie, Economy a déposé une décla-
ration concluant a la restitution du véhicule ainsi qu’une
requéte en ordonnance déclarant son intérét a titre de locataire.
Birchcliff n’a été informée de la saisie qu’apres I’expiration du
délai de prescription. Peu de temps apres, Economy a introduit
une requéte en constitution de Birchcliff en qualité de partie.

Il échet d’examiner si Economy a un intérét a 1’égard du
véhicule et si Birchcliff peut étre jointe en qualité de partie
bien que le délai de prescription de 30 jours {(t expiré au
moment ol Economy introduisit I’avis de requéte a cet effet.
L’intimé soutient que (1) Economy n’a aucun intérét a I'égard
du véhicule et, de ce fait, n’a pas le droit de réclamer en appli-
cation de I’article 164; (2) le délai de prescription de 30 jours
est de rigueur, ce qui exclut la constitution de Birchcliff en
qualité de partie; (3) il n’incombait pas a 1'intimé de notifier a
Birchcliff qu’elle devait faire valoir ses prétentions avant I’ex-
piration du délai de prescription de 30 jours.

Jugement: on doit accueillir les requétes en instance.
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Subsection 164(1) recognizes the potential claims of owners,
lien-holders, or holders of any like interest. There was no rea-
son to interpret “any like interest” so narrowly as to deprive a
person with an equitable interest of an opportunity to make a
claim under subsection 164(1). Economy’s interest was ejus-
dem generis with those interests listed in subsection 164(1) and
was a “like interest.” It was entitled to have its rights deter-
mined in accordance with subsection 164(2).

In special circumstances courts will allow a statement of
claim to be amended to add a party after a limitation period has
expired. The special circumstances that cumulatively justified
adding Birchcliff as a party were: (1) the limitation period
under subsection 164 is only 30 days, with no jurisdiction in
the Court to extend it. Limitation periods are normally much
longer. (2) Birchcliff had no notice of the seizure prior to
expiry of the limitation period. Where a person with an interest
in the vehicle has no notice of a seizure, the circumstances are
special. (3) Legislation that provides for the confiscation of
private property without notice or compensation is unusual,
even special. (4) Failure to give notice to Birchcliff would be
inconsistent with normal RCMP practice and would constitute
special circumstances.

An amendment to add a party will not be permitted when
there is prejudice to the opposite party. Extension of the limita-
tion period itself is not prejudice. The prejudice must be some-
thing particular to the circumstances, such as the destruction of
evidence or the inability to conduct an investigation, which
would not have been a problem had the claim been filed in
time. There was no evidence of any prejudice to the respon-
dent. Delay in disposing of the vehicle did not constitute
prejudice because the Minister could not dispose of it until
Economy’s claim had been adjudicated.

The application to have Birchcliff added as a party to the
action already commenced by Economy was made within fif-
teen days of Birchcliff being notified of the scizure. Given the
very short limitation period and very technical arguments relat-
ing to who may have an interest in the vehicle, there was rea-
sonable diligence in the making of the application to add
Birchcliff as a party.

A party may be added to an already commenced action
before the claim of the original claimant is adjudicated. The
required common element is the event giving rise to the
respective causes of action. Both Economy and Birchcliff had
claims arising under section 164 out of the same event—the
seizure of the vehicle by the RCMP.

h

.

Le paragraphe 164(1) reconnait aux propriétaires, créancicrs
hypothécaires, détenteurs de gage et délentcurs d'un intérét
similaire, le droit de faire une réclamation. Il n’y a aucune rai-
son d’interpréter la notion d’«intérét similaire» de fagon si res-
trictive qu'il faut dénier & une personnc ayant un intérét cn
equity le droit de faire une réclamation en application du para-
graphe 164(1). L’intérét d’Economy cn I'espece est du méme
genre que les intéréts visés au paragraphe 164(1), c’est un
«intérét similaire» A ces derniers. Elle doit avoir le droit de
faire valoir ses prétentions conformément au paragraphe
164(2).

La cour autorisera, dans les circonstances extraordinaires, la
maodification d’une déclaration afin d’ajouter une partic apies
Pexpiration d’un délai de prescription. Les circonstances
extraordinaires qui concourent A justifier la jonction de
Birchcliff en qualité de partic sont les suivantes: (1) le para-
graphe 164(1) prévoit un délai de prescription de 30 jours scu-
lement, que la Cour n’a pas le pouvoir de proroger. Dans
d’autres domaines, le délai de prescription est normalement
plus long. (2) Birchcliff n’avait pas été informée de lIa saisic
avant I’expiration du délai de prescription. Lorsqu'une per-
sonne ayant un intérét dans le véhicule n’est pas informée de la
saisie, il y a |2 circonstance cxtraordinaire. (3) Une loi qui pré-
voit la confiscation de biens privés sans notification ni dédom-
magement est inusitée, voire extraordinaire. (4) Le défaut de
notifier 2 Birchcliff en I'espece est incompatible avec la pra-
tique normale de la GRC ct constituc une circonstance extraor-
dinaire.

La modification de la déclaration ne sera pas autorisée de
fagon 2 y ajouter unc partie si cette addition sc traduit par un
préjudice pour la partic adverse. La prorogation du délai de
prescription n’est pas elle-méme un préjudice. Le préjudice
doit étre quelque chose qui est propre aux circonstances de la
cause, par exemple la destruction des preuves ou I'impossibi-
lité d’entreprendre une investigation, autant de questions qui
ne se seraient pas posées si la demande avait été déposée dans
les délais. En I'espece, il n'y a aucunc preuve de préjudice
pour I'intimé, Le retard dans I'aliénation du véhicule ne consti-
tucrait pas un préjudice puisque le ministre ne pourrait ricn
faire du véhicule tant que la demande d’Economy n'aura pas
été jugée.

La requéte cn constitution de Birchcliff en qualité de partic a
Iaction déjd intentéc par Economy fut introduite dans lcs
quinze jours de la date ol la saisic fut notifiée & Birchcliff. Vu
le délai de prescription trés court et vu les argutics subtiles au
sujet des personnes qui peuvent ou non avoir un intérét A
I’égard du véhicule, il y a cu diligence raisonnable dans I'intro-
duction de la requéte en constitution de Birchceliff en qualité de
partie.

Une partic peut étre jointe & une action en cours, avant que
la demande initiale ne soit jugée. Le factcur commun cst I'évé-
nement donnant licu aux causes d*action respectives. Economy
et Birchcliff ont I'une et 'autre des prétentions fondées sur
Particle 164 et portant sur le méme événement, savoir la saisic
du véhicule par la GRC.
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Confiscation of private property without notice is not justi-
fied by the historical in rem argument, in light of the recogni-
tion in section 164 of potential claims by owners or persons
with any like interest. On the basis of the special circum-
stances, Birchcliff should be added as an applicant to these
proceedings. Birchcliff’s claim goes back to the date Economy
filed its claim.

A statutory provision that establishes a very short limitation
period for persons to file claims, failing which their property is
confiscated, without making any provision for notice to be
given to such persons, when they are not in possession of the
property when it was seized, or any opportunity for a judge to
extend the limitation period, raises a serious question of
whether the statutory provision denies such persons a fair hear-
ing for the determination of their rights contrary to the guaran-
tee in Canadian Bill of Rights, paragraph 2(e).

Seizure and forfeiture under the Customs Act and Excise Act
are parallel processes, depending upon which Act the contra-
band goods are subject to. There was no logical explanation as
to why the Excise Act requires that a list of seized property be
given only to the person from whom the property was seized,
when the Customs Act requires the giving of notice to those
who the seizing officer reasonably believes are entitled to
make claims in respect of the seized property. The Customs
Act, which appears to have regard for the importance of notice
in the context of seizure and forfeiture of private property, is
responsive to the fundamental requirements of justice while the
provisions of the Excise Act are not. The absence of notice pro-
visions in the Excise Act, as compared to the reasonable notice
provisions of the Customs Act, is inexplicable and requires the
attention of Parliament.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Bill of Rights, R.S.C., 1985, Appendix HI.
Customs Act, R.S.C., 1985 (2nd Supp.), c. 1, ss. 110, 138
(as am. by S.C. 1992, c. 1, s. 62; c. 51, s. 45), 139.

Excise Act, R.S.C., 1985, c. E-14, ss. 69, 164.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Basarsky v. Quinlan, [1972] S.C.R. 380; [1972] 1
W.W.R. 303; (1971), 24 D.L.R. (3d) 720; Murphy v.
Welsh, [1993] 2 S.C.R. 1069; (1993), 106 D.L.R. (4th)
404; 18 C.P.C. (3d) 137, Porter v. Canada, [1989] 3 F.C.
403; 48 C.C.C. (3d) 252; 40 C.R.R. 263; 26 F.T.R. 69;
(1989), 2 T.C.T. 4141; [1989] 1 T.S.T. 2115 (T.D.).

.

La confiscation d’un bien privé sans notification ne peut étre
justifiée par ’argument historique de P’action in rem, vu la
reconnaissance a I'article 164 des prétentions potentielles du
propriétaire ou de toute personne ayant un intérét similaire. Vu
les circonstances extraordinaires de la cause, Birchcliff doit
étre ajoutée en qualité de partie A I’instance. La réclamation de
Birchcliff remonte a la date 2 laquelle Economy déposa sa
déclaration.

Une disposition législative qui impose un délai de prescrip-
tion trés court durant lequel les intéressés doivent présenter
leur réclamation sous peine de confiscation de leur bien, sans
méme qu’ils en soient informés (s’agissant de personnes
n’ayant pas le bien en leur possession au moment de la saisie)
ou qu'un juge puisse proroger ce délai, souleéve Ja question
sérieuse de savoir si elle ne les prive pas d’une audience impar-
tiale pour la définition de leurs droits, ce qui irait a I’encontre
de la protection assurée par Palinéa 2¢) de la Déclaration
canadienne des droits.

Le processus de saisie-confiscation est le méme sous le
régime de la Loi sur les douanes et de la Loi sur l'accise, la
différence résidant dans la question de savoir laquelle de ces
deux lois s’applique aux marchandises en contrebande. 11 n’y a
aucune explication logique du fait que la Loi sur l'accise ne
prévoie que I’obligation de communiquer la liste des biens sai-
sis & la personne entre les mains de laquelle ils ont été saisis,
alors que la Loi sur les douanes oblige I’agent procédant 2 la
saisie d’informer la personne dont il a raisonnablement lieu de
croire qu’elle a le droit de faire une réclamation au sujet de ces
biens. La Loi sur les douanes, qui manifestement tient compte
de I'importance de la notification en cas de saisie-confiscation
de bien privé, est conforme aux impératifs fondamentaux de
justice, ce qui n’est pas le cas des dispositions de la Loi sur
I'accise. L’absence d’une disposition portant notification dans
cette derniere, par comparaison avec les dispositions portant
notification raisonnable dans la Loi sur les douanes, est inex-
plicable et devrait retenir I’attention du législateur.

LOIS ET REGLEMENTS

Déclaration canadienne des droits, L.R.C. (1985), appen-
dice III.

Loi sur Uaccise, L.R.C. (1985), ch. E-14, art. 69, 164.

Loi sur les douanes, L.R.C. (1985) (2¢ suppl.), ch. 1, art.
110, 138 (mod. par L.C. 1992, ch. 1, art. 62; ch. 51, art.
45), 139.

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Basarsky c. Quinlan, [1972]} R.C.S. 380; [1972] 1
W.W.R. 303; (1971), 24 D.L.R. (3d) 720; Murphy c.
Welsh, [1993] 2 R.C.S. 1069; (1993), 106 D.L.R. (4th)
404; 18 C.P.C. (3d) 137; Porter c. Canada, [1989] 3 C.F.
403; 48 C.C.C. (3d) 252; 40 C.R.R. 263; 26 F.T.R. 69;
(1989), 2 T.C.T. 4141; [1989] 1 T.S.T. 2115 (1" inst.).
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CONSIDERED:

Robert Boudreau v. Minister of National Revenue, Cus-
toms and Excise, Que. Sup. Ct., 705-36-000070-936,
December 14, 1993, not yet reported; Location des Bois-
Francs Inc. v. Minister of National Revenue, Que. Sup.
Ct., 415-05-000259-910, February 14, 1992, Walters J.,
not reported; Valliéres v. Attorney General of Canada,
Que. Sup. Ct., 760-05-000801-926, October 28, 1993,
Boudreault J., not yet reported; Weldon v. Neal (1887), 19
Q.B.D. 394 (C.A)).

REFERRED TO:

2749-5191 Québec Inc. v. Deputy Minister of Revenue,
Que. Sup. Ct., 750-05-000333-938, August 5, 1993, not
yet reported; Ginette Pilon v. The Queen, Que. Sup. Ct.,
500-05-004264-923, April 2, 1992, not yet reported; Pier-
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Sup. Ct., 500-05-007316-936, July 17, 1993, not yet
reported; Zarowney, Joe v. The Queen, [1956] Ex. CR.
16; [1956] C.T.C. 1; (1955), 56 DTC 1025; Jefo interna-
tional ltée c. Canada (Ministre du Revenu national,
Douanes et Accise), [1992] R.J.Q. 1258 (Sup. Ct.);
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REQUETES en ordonnance constituant en qualité
de requérante dans I’action principale, 1a propriétairc

f d’un véhicule saisi en application de la Loi sur I’ac-

cise entre les mains de l'individu qui I’avait loué
chez une entreprise de location d’automobiles et de
camions, et en ordonnance déclarant I'intérét de la
compagnie de location & I’égard du véhicule.
Requétes accueillies.

AVOCATS:

S. Jay Passi pour la requérante.

Gina M. Scarcella pour I’intimé.

Michael R. Kestenberg pour Birchcliff National
Leasing Ltd.

PROCUREURS:

Chatarpaul & Associates, North York (Ontario),
pour la requérante.

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

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

The Applications

These are two applications by 785072 Ontario Inc.
carrying on business as Economy Car and Truck
Rental (Economy) arising out of the seizure under the
Excise Act, R.S.C., 1985, c. E-14, as amended, of a
1993 Ford E350 Cab/Chassis (the vehicle) by the
Royal Canadian Mounted Police (RCMP). One appli-
cation seeks an order adding Birchcliff National
Leasing Ltd. (Birchcliff) as an applicant in this
action. Birchcliff is the registered owner of the vehi-
cle. The other application seeks an order declaring
Economy’s interest as the lawful lessee of the vehi-
cle.

The Facts

Birchcliff is in the business of leasing vehicles on
a long-term basis. On April 30, 1993, Birchcliff, as
lessor, leased the vehicle to Economy. Economy is in
the business of renting vehicles to the public. On
November 10, 1993, Economy rented the vehicle to
Christopher Saunders for a one day period.

On November 11, 1993, the vehicle was not
returned and Economy learned that Saunders had
been arrested at Cornwall, Ontario. The vehicle had
been seized by the RCMP pursuant to the Excise Act,
because 1,200 1.75 litre bottles of “contraband” alco-
holic spirits worth an estimated $28,800 had been
found in the vehicle. The president of Economy con-
tacted the RCMP and he was told that he would be
receiving some documentation in the mail respecting
the seizure of the vehicle. On November 16, 1993,
the RCMP wrote what appears to be a form letter to
Economy:

TO WHO IT MAY CONCERN:

1. Please be advised that on 93-11-10 a vehicle registered to
your name, as described on the attached form, was seized by
our Unit. The vehicle was found containing spirits unlawfully
imported into Canada contrary to the Excise Act.

2. Please find enclosed a copy of the Form N-1 (Schedule of
Property Seized) listing items seized and explains the proce-

LE JUGE ROTHSTEIN:

Les requétes

11 y a en I’espece deux requétes présentées par
785072 Ontario Inc., dont le nom commercial est
Economy Truck and Car Rental (Economy), dans le
cadre de la procédure faisant suite & la saisie d’un
chissis cabine Ford E350 année-modele 1993 (le
véhicule), effectuée par la Gendarmerie royale du
Canada (GRC) en application de la Loi sur ’accise,
L.R.C. (1985), ch. E-14, et modifications. La pre-
miere requéte conclut a ordonnance portant constitu-
tion de Birchcliff National Leasing Ltd. (Birchcliff),
qui est la propriétaire en titre du véhicule, en qualité
de requérante dans I’action principale. La seconde
conclut a ordonnance déclarant que Economy a un
intérét a I’égard du méme véhicule a titre de locataire
licite.

Les faits de la cause

Birchcliff exploite une entreprise de location de
véhicules en crédit-bail. Le 30 avril 1993, en qualité
de bailleur, elle a loué le véhicule 2 Economy, qui est
une entreprise de location de véhicules au public. Le
10 novembre 1993, Economy a loué le véhicule a
Christopher Saunders pour une journée.

Le 11 novembre 1993, Saunders ne restitua pas le
véhicule comme prévu et Economy apprit qu’il avait
été arrété a Cornwall (Ontario) et le véhicule saisi par
la GRC en application de la Loi sur I’accise, parce
qu’il y avait & bord 1200 bouteilles de 1,75 litre de
spiritueux «de contrebande» valant quelque 28 800 $.
Le président d’Economy se mit en rapport avec la
GRC qui li dit qu’il recevrait par la poste les papiers
relatifs 2 la saisie du véhicule. Le 16 novembre 1993,
la GRC lui envoya ce qui est manifestement une let-
tre standard, comme suit:

[TrADUCTION] A QUI DE DROIT:

1. Nous vous informons que notre détachement a saisi le 10
novembre 1993 un véhicule (dont les détails figurent sur la for-
mule ci-jointe) immatriculé sous votre nom, parce qu’il y avait
3 bord des spiritueux illégalement importés au Canada en vio-
lation de la Loi sur I'accise.

2. Ci-joint copie de la formule N-1 (liste des biens saisis) qui
donne Ia liste des articles saisis ainsi que des explications sur
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dures to be followed if you wish to express an interest in this
vehicle.

3. Also be advised that the license plates for the seized vehicle
are being held for 30 days. If you wish to obtain same, please
contact this office. If we have not heard from you within 30
days, the license plates will be turned over to M.T.C.

4. Should you require further information in regards to this
vehicle, please contact Revenue Canada, Customs & Excise
Adjudications at (613) 954-7328.

The vehicle’s registration permit names Birchcliff
on the vehicle portion while the plate portion names
Economy. The registration form was likely in the
vehicle, although there is no evidence directly on this
point. However, the RCMP’s letter implies that the
RCMP had knowledge of the registration permit
because the letter says “a vehicle registered to your
name.”

On December 3, 1993, 23 days after the seizure,
Economy filed a statement of claim in this Court
seeking the return of the vehicle. On the same date,
Economy filed its notice of motion to have its interest
as lessee of the vehicle declared.

On January 12, 1994, Economy advised Birchcliff
of the seizure of the vehicle. On January 27, 1994,
Economy filed its notice of motion to have Birchcliff
added as a party. This was approximately two and
one-half months after the seizure.

Section 164 is the relevant provision of the Excise
Act:

164. (1) Whenever any horses, vehicles, vessels or other
appliances have been seized as forfeited under this Act, any
person, other than the person accused of an offence resulting in
the seizure or person in whose possession the horses, vehicles,
vessels or other appliances were seized who claims an interest
in the horses, vehicles, vessels or other appliances as owner,
mortgagee, lien-holder or holder of any like interest may
within thirty days after the seizure apply to any judge of any
superior court of a province or to a judge of the Federal Court
for an order declaring his interest.

(2) Where, after such notice to the Minister as the judge
referred to in subsection (1) may require, it is made to appear
to the satisfaction of the judge

(a) that the claimant is innocent of any complicity in the
offence resulting in the seizure or of any collusion with the
offender in relation thereto, and

I

la procédure a suivre si vous entendez faire valoir un droit sur
ce véhicule.

3. Nous vous informons aussi que nous garderons pendant 30
jours les plaques d’immatriculation du véhicule saisi. Veuillez
communiquer avec nous si vous désirez les récupérer. Sinon
elles seront renvoyées au M.T.C.

4. Pour plus de détails concernant ce véhicule, pridre de com-
muniquer avec Revenu Canada, Douanes et Accise, Arbitrage,
au numéro (613) 954-7328.

Le certificat d’immatriculation du véhicule porte le
nom de Birchcliff sur la partie «Véhicule», et celui
d’Economy sur la partie «Plaque». 1l se trouvait pro-
bablement & bord du véhicule, bien qu’il n'y ait
aucune preuve directe & ce sujet. Il ressort cependant
de la lettre de la GRC que celle-ci était au courant du
certificat d’immatriculation, puisqu’il y était question
d’«un véhicule immatriculé sous votre nom».

Le 3 décembre 1993, c’est-d-dire 23 jours apies la
saisie, Economy déposa une déclaration aupres de la
Cour pour demander la restitution du véhicule. Le
méme jour, elle introduisit un avis de requéte cn
ordonnance portant déclaration de son intérét en tant
que locataire du véhicule.

Le 12 janvier 1994, Economy informa Birchcliff
de la saisie, et le 27 janvier 1994, c’est-2-dire quclque
deux mois et demi aprés la saisie, elle introduisit
I’avis de requéte en constitution de cette dernidre en
qualité de partie.

La disposition applicable en I’espece est Particle
164 de la Loi sur 'accise:

164. (1) Lorsque des chevaux, véhicules, vaisscaux ou
autres accessoires ont €té saisis comme confisqués sous I’auto-
rité de la présente loi, quiconque—aultre que la personne accu-
sée d’une infraction qui a eu pour résultat cetle saisic, ou que
la personne en la possession de qui ces chevaux, véhicules,
vaisseaux ou autres accessoircs ont été saisis—iéclame, A
I'égard de ces chevaux, véhicules, vaisscaux ou autres acces-
soires, un intérét A titre de propriétaire, créancier hypothdcaire,
détenteur de gage ou détentcur d’un intérét similaire, peut,
dans un délai de trente jours & compter de cetle saisic, s’adres-
ser & un juge d’une cour supéricurc ou A un juge de la Cour
fédérale afin de faire rendre une ordonnance déclarant son inté-
rét,

(2) Si, apres la notification au ministre que le juge peut cxi-
ger, il est démontré, a la satisfaction de ce juge, que le récla-
mant:

a) d’une part, est innocent de toute complicité dans 'infrac-

tion qui a cu pour résultat cette saisic, ou de toute collusion

avec le contrevenant en 1'esptce;
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(b) that the claimant exercised all reasonable care in respect
of the person permitted to obtain the possession of the hor-
ses, vehicles, vessels or other appliances to satisfy himself
that they were not likely to be used contrary to this Act or, if
a mortgagee or lien-holder, that before becoming the mort-
gagee or lien-holder he exercised such care with respect to
the mortgagor or lien-giver,

the claimant is entitled to an order that his interest is not
affected by the seizure.

The Issues

The issues are whether Economy has an interest in
the vehicle and whether Birchcliff may be added as a
party to the action already commenced by Economy
even though the 30-day limitation period in subsec-
tion 164(1) had expired when Economy filed its
notice of motion to add Birchcliff as a party. Clearly,
the application to add Birchcliff as a party is made
because of the respondent’s position that Economy
has no interest in the vehicle and that its claim under
subsection 164(1) is invalid.

This case has troubled me from the start. The
respondent does not assert that Birchcliff or Economy
are implicated in the alleged wrongdoing which led
to the seizure. However, the respondent says it is
entitled to the motor vehicle because:

(1) Economy has no interest in the vehicle and is
therefore not entitled to assert a claim under section
164;

(2) While Birchcliff may have an interest, Birchcliff
cannot be added as a party after expiry of the 30-day
limitation period. The limitation period in subsection
164(1) is absolute and there is no discretion in the
Court to extend it to allow Birchcliff to become a

party;

(3) There was no obligation on the respondent to
notify Birchcliff to assert its claim before expiry of
the 30-day limitation period. The only provision for
formal communication after seizure in the Excise Act
is section 69, requiring communication only to the
person from whom the seizure was made. Section 69
states:

h

b) d’autre part, a pris toutes les mesures voulues a ’égard de
la personne qui a regu permission d’obtenir la possession de
ces chevaux, véhicules, vaisseaux ou autres accessoires, afin
de s’assurer que vraisemblablement ils ne seraient pas
employés contrairement 2 la présente loi, ou, si le réclamant
est un créancier hypothécaire ou détenteur de gage, qu’il a,
avant de devenir semblable créancier hypothécaire ou déten-
teur de gage, pris ces mesures a 1’égard du débiteur hypothé-
caire ou donneur de gage,

le réclamant a droit 3 une ordonnance déclarant que son intérét
n’est pas affecté par cette saisie.

Les points litigieux

Il convient d’examiner si Economy a un intérét a
P’égard du véhicule et si Birchcliff peut étre jointe en
qualité de partie a I’action déja intentée par Economy
bien que le délai de prescription de 30 jours prévu au
paragraphe 164(1) fait expiré au moment ol Economy
introduisit I’avis de requéte a cet effet. Nul doute que
la requéte en constitution de Birchcliff en qualité de
partie fait suite a ’argument avancé par !’intimé que
Economy n’a aucun intérét dans le véhicule et que,
de ce fait, la réclamation qu’elle présente en applica-
tion du paragraphe 164(1) est irrecevable.

Cette affaire ne laisse pas de me troubler des le
début. L’intimé ne prétend pas que Birchcliff ou
Economy soit impliquée dans la supposée infraction
qui a donné lieu a la saisie. It affirme cependant qu’il
a droit au véhicule par les motifs suivants:

(1) Economy n’a aucun intérét a I’égard du véhicule
et, de ce fait, n’a pas le droit de réclamer en applica-
tion de I’article 164;

(2) Birchcliff peut avoir un intérét, mais ne peut étre
jointe en qualité de partie apres I’expiration du délai
de prescription de 30 jours. Ce délai de prescription
prévu au paragraphe 164(1) est de rigueur, et la Cour
n’est pas investie du pouvoir discrétionnaire de le
proroger pour permettre & Birchcliff de se constituer
partie;

(3) Il n’incombait pas a l’intimé de notifier a
Birchcliff qu’elle devait faire valoir ses prétentions
avant 1’expiration du délai de prescription de 30
jours. La seule disposition en matiére de notification
formelle aprés saisie est |’article 69 de la Loi sur
I'accise, lequel prévoit seulement I’obligation de
communiquer au saisi comme suit:
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69. The collector or any other officer, or any person aiding
or assisting him in seizing property as forfeited under this Act,
shall mark and number each separate piece, and make a sched-
ule, of all the property seized, with the estimated value thereof,
which schedule or list shall be dated and signed by the collec-
tor or other officer, and a true copy thereof shall be given to
the person from whom the seizure was made, or forwarded to

69. Le receveur ou tout autre préposé, ou toute personne qui
I’aide A saisir des articles confisqués en vertu de la présente loi,
doit marquer et numéroter chaque article distinct, et dresser
une liste de tous les articles saisis, avec une estimation de leur
valeur, laquelle liste cst datée et signée par le receveur ou autre
préposé. Une copie conforme de la liste est donnée au saisi ou
lui est expédiée, par courrier recommandé, A sa dernitre

his latest known post office address by registered letter, and
another copy, together with the collector’s or other officer’s
report relating to the seizure, shall be transmitted without delay
to the Minister. {Emphasis added.]

If the respondent is correct, subsection 164(1) of
the Excise Act enables the respondent to confiscate an
innocent party’s property without notice and without
compensation. Without wishing to generalize unduly
or escalate the rhetoric unnecessarily, my initial reac-
tion was to think that such interpretation was, in the
absence of some good reason, characteristic of totali-
tarian regimes and not democratic ones. For this rea-
son, I requested counsel to thoroughly canvass the
law and make further submissions. I even asked them
to consider the effect of section 164 of the Excise Act
in light of the Canadian Bill of Rights, S.C. 1960, c.
44, reprinted in R.S.C., 1985, Appendix III. I am
indebted to counsel for their submissions and their
cooperation, and particularly to counsel for the
respondent, who brought to my attention statutory
references and case law which were not supportive of
her position.

Economy’s Interest

I turn first to the question of Economy’s interest in
the vehicle. A number of cases have held that pur-
chasers under conditional sales contracts do not have
an interest in property as the term “interest” is used
in subsection 164(1) of the Excise Act and sections
138 [as am. by S.C. 1992, c. 1, 5. 62; c. 51, 5. 45] and
139 of the Customs Act, R.S.C., 1985 (2nd Supp.), c.
1, as amended. Section 138 of the Customs Act con-
tains the same words as those found in subsection
164(1) of the Excise Act: “owner, mortgagee, lien-
holder or holder of any like interest.” See, for exam-
ple, the following unreported decisions: 2749-5191
Quebec Inc. v. Deputy Minister of Revenue (August
5, 1993), Court file: 750-05-000333-938, (Que. Sup.
Ct.); Ginette Pilon v. The Queen (April 2, 1992),

adresse connue et une autre copie ainsi que le proces-verbal du
receveur ou autre préposé relatif a la saisic sont transmis sans
retard au ministre. [Non souligné dans le texte.]

A supposer que 1’argument de I’intimé soit fondé,
cela signifierait que le paragraphe 164(1) de la Loi
sur Uaccise lui donne le droit de confisquer des biens
d’un innocent sans notification ni dédommagement.
Sans vouloir généraliser de facon excessive ni ajouter
inutilement a la controverse, je dois dire que mon
premier réflexe a été de penser que pareille interpré-
tation, si elle n’était justifiée par quelque raison
valide, était le propre des régimes totalitaires et des
régimes pas tout 2 fait démocratiques. C’est pourquoi
j’ai demandé aux avocats de part et d’autre de fouiller
la jurisprudence en la matigre afin de présenter
d’autres conclusions. Je leur ai méme demandé d’étu-
dier I’effet de I'article 164 de la Loi sur accise a la
lumiere de la Déclaration canadienne des droits, S.C.
1960, ch. 44, reproduite dans L.R.C. (1985), appen-
dice III. Je tiens & remercier les avocats de leurs con-
clusions et de leur coopération, en particulier I’avo-
cate de I'intimé qui a porté & mon attention des textes
de loi et des précédents allant & 1’encontre de ses con-
clusions.

L’intérét d’Economy

J’examine en premier lieu la question de Pintérét
d’Economy dans le véhicule. Selon divers précé-
dents, I’acheteur en vertu d’un contrat de vente con-
ditionnelle n’a pas a I'égard du bien un «intérét» au
sens du paragraphe 164(1) de la Loi sur I'accise ou
un «droit» au sens des articles 138 [mod. par L.C.
1992, ch. 1, art, 62; ch. 51, art. 45] et 139 de la Loi
sur les douanes, LR.C. (1985) (2¢ suppl.), ch. 1 et
modifications. Le texte anglais de I'article 138 ren-
ferme les mémes termes que le paragraphe 164(1) de
la Loi sur 'accise: «owner, mortgagee, lien-holder or
holder of any like interest» (le texte frangais est lége-
rement différent: propriétaire, créancier hypothécaire,
créancier privilégié ou . .. autre qualité comparable).
Voir par exemple les décisions non publiées sui-
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Court file: 500-05-004264-923, (Que. Sup. Ct.); Pier-
rette Primeau v. Department of National Revenue
(July 17, 1993), court file: 500-05-007316-936, (Que.
Sup. Ct.); and Robert Boudreau v. Minister of
National Revenue, Customs and Excise (December
14, 1993), Court file: 705-36-000070-936, (Que. Sup.
Ct.). In Robert Boudreau v. Minister of National Rev-
enue, Customs and Excise, a conditional purchaser
had filed a claim under subsection 164(1) within the
statutory 30-day limitation period. However, the con-
ditional purchaser was not the owner of the vehicle
when he filed his claim. He assumed outright owner-
ship of the vehicle only after the expiry of the 30-day
limitation period. It was held that this was too late
and the claim was dismissed. On the other hand, in
the unreported decision of Vallieres v. Attorney Gen-
eral of Canada, (October 28, 1993), Court file 760-
05-000801-926, (Que. Sup. Ct.), Boudreault, J.S.C.Q.
found that an instalment purchaser had a “similar
interest” which entitled him to rely on subsection
164(1) of the Excise Act.

No cases were cited to me that dealt directly with
the lessor-lessee relationship precisely as it is in this
case. The respondent points out that under the lease
between Birchcliff and Economy, Economy is given
no right of ownership in the vehicle. Section 1 of the
Terms and Conditions of the Lease Agreement
between Birchcliff and Economy provides in part:

Agreement is one of leasing only and the Lessee shall not have
or acquire any right, title, or interest in or to the vehicle except
the right to use or operate it as provided herein. The lessee is
hereby obligated to make the vehicle available for inspection
by the lessor within three days of request.

Counsel for Birchcliff refers me to an “Addendum
to Open End Lease” which provides that upon pay-
ment of a fixed amount of $6,885 at lease termina-
tion, plus the cost of a Safety Standard Certificate,
Economy may acquire the vehicle. The sum $6,885
appears to be a price which allows Economy, accord-
ing to the addendum, to “thereby take advantage of
any gain that results from an increase in the market
value of the vehicle.” It seems, therefore, that the

a

h

vantes: 2749-5191 Québec Inc. c. Sous-ministre du
Revenu (5 aolit 1993), numéro du greffe 750-05-
000333-938 (C.S. Qué.); Ginette Pilon c. La Reine (2
avril 1992), numéro du greffe 500-05-004264-923
(C.S. Qué.); Pierrette Primeau c. Ministere du
Revenu national (17 juillet 1993), numéro du greffe
500-05-007316-936 (C.S. Qué.); et Robert Boudreau
¢. Ministre du Revenu national, Douanes et Accise
(14 décembre 1993), numéro du greffe 705-36-
000070-936 (C.S. Qué.). Dans cette derniere cause,
I’acheteur conditionnel avait soumis la réclamation
prévue au paragraphe 164(1) avant I’expiration du
délai de prescription de 30 jours. Cependant il n’était
pas, au moment de la réclamation, propriétaire du
véhicule, dont la propriété ne lui revenait qu’apres
I’expiration de ce délai de prescription de 30 jours. 11
a été jugé qu’il a acquis ce statut trop tard et il a été
débouté de son action. Par contre, dans Valliéres c.
Procureur général du Canada, décision inédite du
28 octobre 1993, numéro du greffe 760-05-000801-
926 (C.S. Qué.), le juge Boudreault de la Cour supé-
rieure du Québec a conclu qu’un acheteur a tempéra-
ment avait un «intérét similaire» qui lui donnait le
droit d’invoquer le paragraphe 164(1) de la Loi sur
Paccise.

Je n’ai €té saisi d’aucun précédent portant directe-

ment sur les rapports entre bailleur et preneur tels
ceux qui nous intéressent en I’espece. L’intimé sou-
ligne que le contrat de crédit-bail entre Birchcliff et
Economy ne confere a cette derniere aucun droit de
propriété sur le véhicule. L’article 1 des Stipulations
du contrat de crédit-bail entre les deux prévoit notam-
ment ce qui suit:
[TRADUCTION] Le présent contrat est seulement un contrat de
crédit-bail; le locataire n’acquiert aucun droit sur le véhicule
sauf le droit de I’exploiter conformément aux présentes. Le
locataire s’engage par les présentes a présenter le véhicule a
I’inspection du bailleur dans les trois jours de la demande faite
a cet effet par ce dernier.

L’avocat représentant Birchcliff produit un «ave-
nant au contrat de crédit-bail» qui prévoit qu’a I’expi-
ration du contrat, Economy peut devenir propriétaire
du véhicule moyennant la somme de 6 885 $ ainsi
que le cofit d’un certificat d’inspection de sécurité. I
appert que la somme de 6 885 $ représente le prix
gréce auquel Economy, aux termes de 1’avenant, peut
«profiter de tout gain résultant d’une augmentation de
la valeur marchande du véhicule». Il semble donc que
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addendum amends section 1 of the Lease Agreement
and provides Economy with what I would term an
equitable interest in the vehicle in addition to its
rights to the vehicle under its long-term lease.

Subsection 164(1) of the Excise Act recognizes the
potential claims of owners, mortgagees, lien-holders,
or holders of any like interest. I have considerable
difficulty understanding why the holder of an equita-
ble interest is not a holder of a like interest to that of
an owner, mortgagee or lien-holder. Indeed in the
past, an owner who mortgaged his or her property
may have, depending upon the jurisdiction where,
and the time when, the mortgage was given, trans-
ferred legal title to the mortgagee, retaining the right
to a reconveyance when the mortgage was paid out.
The owner certainly would retain an equitable inter-
est in the property. In my view, it is a very narrow
interpretation of the term “any like interest” that
would hold that an equitable interest is not ejusdem
generis with owner, mortgagee or lien-holder in sub-
section 164(1). I do not know what the phrase “any
like interest” would cover if not a conditional pur-
chaser or a lessee with a right to purchase at a fixed
price at the end of a lease.

No argument has been made that satisfactorily
explains why a conditional purchaser or lessee with a
right to purchase at a fixed price is not a person with
“any like interest” or why that phrase should be inter-
preted so narrowly as to deprive such a person of an
opportunity to make a claim under subsection 164(1)
of the Excise Act. In my view, Economy’s interest in
this case is one that is ejusdem generis with those
interests listed in subsection 164(1) and is a “like
interest.” Economy therefore has an interest contem-
plated by subsection 164(1) of the Excise Act and
should be entitled to have its rights determined in
accordance with subsection 164(2) of the Excise Act.

Birchcliff

I now proceed to address Economy’s application to
have Birchcliff added as an applicant.

I’avenant modifie ’article 1 du contrat de crédit-bail
et confere & Economy ce que j’appellerais un droit en
equity sur le véhicule, en sus des droits qu’elle tient
du crédit-bail.

Le paragraphe 164(1) de la Loi sur I'accise recon-
nait aux propriétaires, créanciers hypothécaires,
détenteurs de gage et détenteurs d’un intérét simi-
laire, le droit de faire une réclamation. J’ai du mal a
voir pourquoi le détenteur d’un intérét en equity ne
serait pas le détenteur d’un intérét similaire A celui
d’un propriétaire, créancier hypothécaire ou détenteur
de gage. En effet, par le passé, le propriétaire qui
hypothéquait son bien se trouvait de ce fait, selon le
ressort et selon I’époque, A transférer le titre de pro-
priété au créancier hypothécaire en retenant le droit a
la restitution aprés que I’hypotheéque eut été purgée.
Ce propriétaire conservait certainement, en equity, un
droit sur son bien. A mon avis, ce serait interpréter de
facon tres restrictive la notion d’«intérét similaire» en
tenant que 'intérét en equity n’est pas de méme
nature que celui du propriétaire, créancier hypothé-
caire ou détenteur de gage visé au paragraphe 164(1).
Je ne sais pas ce qu’embrasserait la notion d’«intérét
similaire» sinon ’acheteur conditionnel ou le loca-
taire qui, & P’expiration du contrat de crédit-bail, a le
droit d’acheter & un prix fixé a I’avance.

Aucun argument n’a été proposé qui explique de
fagon satisfaisante pourquoi I’acheteur conditionnel
ou le focataire qui a le droit d’acheter & un prix fixé a
I'avance n’est pas une personne ayant un «intérét
similaire» ou pourquoi cette notion devrait étre inter-
prétée de fagon si restrictive qu’il faut lui dénier le
droit de faire une réclamation en application du para-
graphe 164(1) de la Loi sur l'accise. A mon avis,
I’intérét d’Economy en I'espece est du méme genre
que les intéréts visés au paragraphe 164(1), c’est un
«intérét similaire» & ces derniers. Elle a donc un inté-
1ét au sens du paragraphe 164(1) de la Loi sur l'ac-
cise et doit avoir le droit de faire valoir scs préten-
tions conformément au paragraphe 164(2) de la
méme loi.

Birchcliff

Jen viens maintenant 2 la requéte d’Economy en
constitution de Birchcliff en qualité de requérante.
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Birchcliff seeks to be added, after the 30-day limi-
tation period, to an action commenced by Economy
within the 30-day limitation period. The respondent’s
first objection is that Economy has no interest or that
Economy’s claim is invalid and Birchcliff cannot
“piggyback” on an invalid claim or a claim not based
on an interest recognized under subsection 164(1). 1
have found Economy to have an interest under sub-
section 164(1) but I have not decided the validity of
its claim, which is to be determined pursuant to the
procedure provided under subsection 164(2). In par-
ticular, I have not decided, on the merits, whether or
not, for example, Economy exercised reasonable care
in permitting Saunders to have possession of the
vehicle. However, I do not think the validity or inva-
lidity of Economy’s claim, or indeed, whether or not
Economy has an interest under subsection 164(1), are
relevant considerations for determining whether
Birchcliff may be added to the action commenced by
Economy. In my view, it is the existence of the origi-
nal claim, and not its merit, that enables a person to
be added as a party to an action. I do not see why a
party may not be added to an already commenced
action before the claim of the original claimant is
adjudicated. Indeed, the addition of parties to an
action would normally occur before adjudication of
the original claim.! As there is an existing action
brought by Economy, the respondent’s argument on
this point must be rejected.

As to the adding of a latecomer to an already com-
menced action, the applicant relies on Basarsky v.
Quinlan, [1972] S.C.R. 380. In that case, referring to
Weldon v. Neal (1887), 19 Q.B.D. 394 (C.A.), an
amendment of pleadings to allow a new cause of
action to benefit different claimants was allowed by
the Supreme Court where special circumstances were
shown. Hall J. stated at pages 384-385:

Thus the conclusion must be that the rule of practice in Weldon
v. Neal is not absolute, and an amendment of the nature of that
sought in the latter case will be allowed where peculiar circum-

!'In this case, Economy’s interest has been decided. Because
it has been found to have an interest, its claim will subsist.
However, even if it had been determined that Economy had no
interest, the order giving effect to these reasons has not yet
been made and as long as an order adding Birchcliff would be
made before the order dismissing Economy’s claim, there
would have been a subsisting original claim to which
Birchcliff’s claim could be added.

h

Birchcliff cherche, apres I’expiration du délai de
prescription de 30 jours, a se faire reconnaitre la qua-
lit€ de partic &2 une action intentée par Economy
durant ce délai. La premiére objection de I’intimé est
que Economy n’a aucun intérét ou que ses préten-
tions sont invalides, et que Birchcliff ne peut se faire
porter sur une demande invalide ou une demande qui
ne soit pas fondée sur un intérét reconnu par le para-
graphe 164(1). J’ai conclu que Economy a un intérét
au sens du paragraphe 164(1) mais je ne me suis pas
prononcé sur le fond de sa réclamation, qui doit étre
jugée de la facon prévue au paragraphe 164(2). En
particulier, je n’ai pas décidé au fond si, par exemple,
Economy a pris toutes les mesures voulues avant de
confier le véhicule & Saunders. Cependant, je ne
pense pas que la validité ou Vinvalidité des préten-
tions d’Economy ou la question de savoir si elle a un
intérét au sens du paragraphe 164(1), soit un facteur a
prendre en considération pour décider si Birchcliff
peut étre jointe 2 Paction intentée par la premiere. A
mon avis, c’est I’existence de la demande initiale,
non pas son bien-fondé, qui permet qu’une personne
soit jointe & I’action. Je ne vois pas pourquoi une per-
sonne ne pourrait pas €tre jointe A une action en
cours, avant que la demande initiale ne soit jugée!.
Comme la demande intentée par Economy est tou-
jours en instance, ’argument de I’intimé a ce sujet
doit étre rejeté.

Pour ce qui est de la jonction tardive d’une partie a
une action en cours, la requérante cite 1’arrét
Basarsky c. Quinlan, [1972] R.C.S. 380, par lequel la
Cour supréme, citant la décision Weldon v. Neal
(1887), 19 Q.B.D. 394 (C.A.), a autorisé la modifica-
tion de la déclaration pour y ajouter une nouvelle
cause d’action au bénéfice de différents réclamants
en raison de circonstances extraordinaires. Le juge
Hall a conclu en ces termes en pages 384 et 385:

Il faut donc conclure que la régle de pratique énoncée dans
Weldon v. Neal n’est pas absolue et qu’on autorisera un amen-
dement de la nature de celui qui est demandé dans cette der-

U En Pespece, il a été jugé que Economy a un intérét. De ce
fait, sa demande subsistera. Cependant, 2 supposer méme qu’il
ait été jugé qu’elle n’a aucun intérét, le dispositif de 1’ordon-
nance n’a pas encore €té rendu et, pour autant qu'une ordon-
nance portant jonction de Birchcliff & I'instance soit rendue
avant ’ordonnance portant rejet de la demande d’Economy, il
subsisterait une demande initiale sur laquelle pourrait se gref-
fer celle de Birchcliff.
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stances exist which warrant the amendment being allowed. The
power to allow an amendment after the time limited by a Stat-
ute of Limitations will necessarily be infrequently invoked as
the circumstances warranting its use will not often occur. . ..

The adjective “peculiar” in the context of Lord Esher M.R.’s
judgment and at the date thereof may be equated with “special”
in current usage.

In Murphy v. Welsh, [1993] 2 S.C.R. 1069, Major
J., at page 1081, reaffirmed that Basarsky v. Quinlan
stood for the proposition that:

... in special circumstances the court will allow a statement of
claim to be amended to add another party after a limitation

period expires. However, the new party’s claim will only go
back to the date of the statement of claim.

In my view, Basarsky v. Quinlan, supra, as further
explained in Murphy v. Welsh, supra, is directly
applicable to the case at bar. Here, we have Econ-
omy, after the limitation period has expired, seeking
to add Birchcliff to its claim filed prior to the expiry
of the limitation period.

Counsel for the respondent says that for a
latecomer to be added to an action, the cause of
action or interest of the latecomer must be the same
as that of the original claimant. In Valliéres, supra,
Boudreault, J.S.C.Q. rejected the application of the
Bank of Nova Scotia, made more than 30 days after
the seizure, to intervene in an action already com-
menced by the instalment purchaser, apparently on
the basis that the interest of the Bank of Nova Scotia
and the interest of the instalment purchaser were dif-
ferent. There is no indication that Basarsky v. Quin-
lan was cited in Valliéres, supra. In any event, I do
not read Basarsky v. Quinlan or Murphy v. Welsh as
allowing latecomers to be added only when there is
some sort of similarity of interest demonstrated. In
my view, the required common element is the event
giving rise to the respective causes of action. In
Basarsky v. Quinlan, a motor vehicle accident case,
the amendment was to assert the rights of different
parties under a different statute than the original
claim. In Murphy v. Welsh, another motor vehicle
accident case, a mother, in her own right, sought to
be added to an action by her infant son, and it appears
she would have been added except that the infant’s

h

nidre cause lorsque I’existence de circonstances particulitres
en justifie I'autorisation. Forcément, on fera rarement appel au
pouvoir d’autoriser un amendement une fois écoulé le délai
établi par loi de prescription, puisque les circonstances qui per-
meltent d'y avoir recours ne se présenteront pas souvent

L’adjectif «particulier» (peculiar) dans lc contexte de la
décision de Lord Esher et & I’époque de cette décision, peut
gtre considéré comme équivalant & «spécial» selon 1'usage
actuel.

Dans Murphy c. Welsh, {1993] 2 R.C.S. 1069, le
juge Major a réaffirmé en page 1081 la regle posée
par Parrét Basarsky c. Quinlan:

. la cour autorisera, dans des circonstances spéciales, la
madification d'unc déclaration afin d’ajouter unc autre partic
apres 'expiration d’un délai de prescription. Toutefois, I’action

de la nouvelle partie ne pourra viser une période antéricure A la
date de la déclaration.

A mon avis, le principe dégagé par arrét Basarsky c.
Quinlan, supra, et tel qu’il a été subséquemment
développé dans V'acrét Murphy ¢. Welsh, supra, cst
directement applicable en I’espece ofl, apres I’expira-
tion du délai de prescription, Economy a demandé a
ajouter Birchcliff & sa demande introduite avant I’ex-
piration de ce délai.

L’avocate de I’intimé tient qu’une partie ne peut
étre ajoutée tardivement a 1’action que si sa cause
d’action ou son intérét est le méme que celui du
demandeur initial. Dans Vallieres, supra, le juge Bou-
dreault de la Cour supéricure du Québec a rejeté la
demande faite par la Banque de Nouvelle-Icosse plus
de 30 jours apres la saisie, pour intervenir dans I’ac-
tion déja intentée par I’acheteur & tempérament, et ce
visiblement par ce motif que la banque n’avait pas le
méme intérét que I’acheteur a tempérament. Rien
n’indique que 'arrét Basarsky c. Quinlan ait été cité
dans Vallieres, supra. Quoi qu’il en soit, je n’inter-
prete ni 'atrét Basarsky c. Quinlan ni I’areét Murphy
¢. Welsh comme n’autorisant la jonction tardive de
parties qu’en cas d’intérét identique. A mon avis, lc
facteur commun est I'événement donnant lieu aux
causes d’action respectives. Dans Basarsky c. Quin-
lan, qui était une affaire d’accident d’auntomobile, la
modification visait & faire valoir les droits de diffé-
rentes parties sous le régime d’une autre loi que celle
invoquée dans la demande initiale. Dans Murphy c.
Welsh, qui était également une affaire d’accident
d’automobile, la mere demandait & participer de son
propre chef a I’action intentée par son fils mineur, et
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action was commenced after the expiry of the limita-
tion period applying to the mother. In both cases, the
claims sought to be made out of time were in respect
of the same event that gave rise to the original claim.
In the case at bar, both Economy and Birchcliff have
claims arising under section 164 of the Excise Act out
of the same event—the seizure of the vehicle by the
RCMP under the Excise Act. In my opinion, this is
sufficient.

There is then the question of whether the respon-
dent will be prejudiced by the addition of Birchcliff
to the Economy action. In Weldon v. Neal, supra, it is
indicated that an amendment to add a party will not
be permitted when there is prejudice to the opposite
party. Of course, the opposite party cannot assert the
extension of the limitation period itself as prejudice,
or the exception to the general rule of practice
expressed in Weldon v. Neal could never apply. 1
think the prejudice referred to in Weldon v. Neal must
be something particular to the circumstances, such as
the destruction of evidence or an inability to conduct
a late investigation, which would not have arisen had
the claim been filed in time. In the case at bar, there
is no evidence of any prejudice to the respondent.
While counsel for the respondent asserts that the
Minister will be prejudiced if he is delayed in getting
on with the disposition of the seized vehicle, that
argument cannot avail as demonstrating prejudice
because the Minister could do nothing with the vehi-
cle until Economy’s claim had been adjudicated.

The only question then, is whether there are special
circumstances that would justify adding Birchcliff as
a party. In my view, there are such special circum-
stances:

(1) The limitation period under subsection 164(1) is
only 30 days, with apparently no jurisdiction in the
Court to extend it. Other limitation periods are nor-
mally much longer, as in ordinary tort or contract dis-
putes. Where a statutory limitation period is only 30
days, with apparently no jurisdiction in the Court to

h

elle y aurait été ajoutée n’efit été le fait que I’action
avait été intentée par le fils apres I’expiration du délai
de prescription applicable & la mere. Dans les deux
cas, la demande faite aprés le délai portait sur le
méme événement que la demande initiale. En I’es-
pece, Economy et Birchcliff ont I’'une et I’autre des
prétentions fondées sur 'article 164 de la Loi sur
l'accise et portant sur le méme événement, savoir la
saisie du véhicule par la GRC en application de cette
loi. Voila, & mon avis, une condition suffisante.

Il se pose encore la question de savoir si ’intimé
subira un préjudice du fait de la jonction de Birchcliff
a Paction d’Economy. La jurisprudence Weldon v.
Neal, supra, pose que la modification de la déclara-
tion ne sera pas autorisée de facon a y ajouter une
partie si cette addition se traduit par un préjudice
pour la partie adverse. Bien entendu, celle-ci ne sau-
rait arguer que la prorogation du délai de prescription
est elle-méme un préjudice, sinon I’exception posée
par I’artét Weldon v. Neal a la régle générale de pra-
tique ne pourrait jamais s’appliquer. Je pense que le
préjudice envisagé par cette décision doit &tre
quelque chose qui est propre aux circonstances de la
cause, par exemple la destruction des preuves ou
I'impossibilité d’entreprendre une investigation tar-
dive, autant de questions qui ne se seraient pas posées
si la demande avait été déposée dans les délais. En
I’espece, il n’y a aucune preuve de préjudice pour
I'intimé. L’avocate de I’intimé soutient que le minis-
tre subira un préjudice si I’aliénation du véhicule est
retardée, mais cet argument ne démontre aucun préju-
dice puisque le ministre ne pourrait rien faire du
véhicule tant que la demande d’Economy n’aura pas
été jugée.

1l ne reste plus que la question de savoir s’il y a en
I’espece des circonstances extraordinaires qui justi-
fieraient I’addition de Birchcliff en qualité de partie.
Je pense que ces circonstances existent:

(1) Le paragraphe 164(1) prévoit un délai de pres-
cription de 30 jours seulement, que la Cour n’a mani-
festement pas le pouvoir de proroger. Dans d’autres
domaines, tels que la responsabilité délictuelle ou la
rupture de contrat, le délai de prescription est norma-
lement plus long. Lorsque le délai de prescription est
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extend that time, the situation is, in my view, special
——perhaps even peculiar.

(2) Birchcliff had no notice of the forfeiture or
seizure prior to the expiry of the 30-day limitation
period. Section 69 of the Excise Act provides for
communication to the person from whom the vehicle
was seized, but not for notice of the seizure to any
other person who may have an interest in the vehicle.
It seems peculiar that the only required formal com-
munication would be to a person who already had de
facto notice of the seizure and not to anyone else.
Where a person with an interest in the vehicle has no
notice of a seizure, the circumstances, I think, are
special.

(3) Legislation that provides for the confiscation of
private property without notice or compensation is,
indeed, unusual. In Porter v. Canada, [1989] 3 F.C.
403 (T.D.), Joyal J. notes, at page 407, that the forfei-
ture provisions in the Excise Act [R.S.C. 1970, c.
E-12] and Customs Act [S.C. 1986, c. 1] have a cer-
tain draconian aspect to them. Joyal J. states that the
practice of forfeiture “smacks” of a penalty that, in
many cases, appears to go far beyond the require-
ments of punishment and retribution. In that case,
Joyal J. elaborates at length on the purpose and
nature of forfeiture legisiation. Without reiterating his
comments in Porter, it is obvious that such legisla-
tion is special.

(4) It seems likely that the RCMP had knowledge of
the vehicle registration form and therefore Birch-
cliff’s interest. However, even if they did not, I think
judicial notice can be taken that a simple search of
motor vehicle registrations in Ontario, which the
RCMP must routinely perform, would have disclosed
Birchliff’s interest. One way or the other, the RCMP
would have knowledge of Birchcliff’s interest. There
has been no explanation in the evidence as to why the
RCMP did not notify Birchcliff of the seizure, other
than perhaps for section 69 of the Excise Act. As 1
have indicated, this is the unusual provision requiring
only that a list of property seized be given to the per-
son from whom the vehicle was seized and who
already had de facto notice of the seizure, and not to
others who have an interest in the vehicle. The fact
that the RCMP sends what appears to be a form letter
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limité & 30 jours, sans que la Cour ait compétence
pour le proroger, je dirais que la situation est extraor-
dinaire, voire inusitée.

(2) Birchcliff n’avait pas été informée de Ia confisca-
tion ou de la saisie avant I’expiration du délai de
prescription de 30 jours. L’article 69 de la Loi sur
P’accise prévoit 1a communication & la personne entre
les mains de laquelle le véhicule a été saisi, mais non
pas 2 la personne qui poutrait avoir un intérét dans ce
véhicule. Il est curieux que la loi prescrive de notifier
en bonne et due forme 2 la personne qui est déja cou-
rant de la saisie, et & nul autre. Lorsqu’une personne
ayant un intérét dans le véhicule n’est pas informée
de la saisie, je pense qu’il y a I circonstance extraor-
dinaire.

(3) Une loi qui prévoit la confiscation de biens privés
sans notification ni dédommagement est en effet inu-
sitée. Dans Porter ¢. Canada, [1989] 3 C.F. 403 (11
inst.), le juge Joyal note en page 407 que la disposi-
tion de confiscation de la Loi sur l’accise [S.R.C.
1970, ch. E-12] et de la Loi sur les douanes [S.C.
1986, ch. 1] comporte un certain aspect draconien ct
que la confiscation «évoque» I’idée d’une peine qui,
dans de nombreux cas, semble aller bien au-deld des
exigences de la punition et du chétiment. Dans cette
affaire, le juge Joyal s’est longuement penché sur le
but et la nature des lois portant confiscation. Sans
qu’il soit nécessaire de reproduire les conclusions
qu’il tire dans Porter, il est évident que les lois de ce
genre sont spéciales.

(@) 11 est vraisemblable que la GRC était au courant
du certificat d’immatriculation du véhicule et, par
conséquent, de I'intérét de Birchcliff. A supposer
méme qu’elle ne le fOt pas, la Cour peut prendre acte
d’office qu’une simple vérification auprés du service
d’immatriculation des véhicules de 1’Ontario, que la
GRC doit effectuer de routine, aurait révélé P'intérét
de Birchcliff. D’une fagon ou d’une autre, la GRC
devait étre consciente de 1’intérét de cette derniere. 11
'y a rien dans les preuves produites qui explique
pourquoi elle ne 1’a pas informée de la saisie, & part
peut-&tre I’article 69 de la Loi sur I'accise. Comme je
I’ai noté, il s’agit 12 de la disposition inusitée qui
prescrit seulement la communication de la liste des
articles saisis a la personne entre les mains dc
laquelle le véhicule a été saisi et qui était déja an cou-
rant dans les faits, et non pas a d’autres qui ont un
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to persons in whose name a seized vehicle is regis-
tered, suggests that the RCMP may, although not
expressly required to do so by the statute, follow the
reasonable and common sense practice of giving
notice to other persons as well as those from whom
the vehicle was seized, if it appears that they may
have an interest in the vehicle. Failure to give notice
to Birchcliff here would be inconsistent with the nor-
mal RCMP practice and would constitute special cir-
cumstances.

The foregoing factors, in my view, cumulatively
amount to special circumstances that would permit
application of the rule in Basarsky v. Quinlan, supra.

Were reasonably diligent steps taken to have
Birchcliff added as a party after the limitation period
expired? The application to have Birchcliff added as
a party to the action already commenced by Economy
was made within fifteen days of Birchcliff being noti-
fied of the seizure. It seems that Birchcliff was noti-
fied by Economy when Economy realized that the
respondent was taking the position that Economy did
not have an interest recognized by subsection 164(1).
Counsel for the respondent says that Economy could
have notified Birchcliff before the expiry of the 30-
day limitation period. However, here we are dealing
with a very short limitation period and very technical
arguments relating to who may or may not have an
interest in the vehicle. I am satisfied that there was
reasonable diligence in the making of the application
to add Birchcliff as a party.

I am mindful that many cases have held that a
claimant who misses the 30-day limitation period has
no claim under subsection 164(1) and that the Court
is powerless to extend the time (see Zarowney, Joe v.
The Queen, [1956] Ex. C.R. 16, at page 21; Jefo
international ltée c. Canada (Ministre du Revenu
national, Douanes et Accise), [1992] R.J.Q. 1258
(Sup. Ct.), at page 1262 and Budget Car & Truck
Rentals of Ottawa v. Minister of National Revenue
(Customs and Excise) (1993), 66 F.T.R. 277
(F.C.T.D.), at page 278). However, in Location des
Bois-Francs Inc. v. Minister of National Revenue, an
unreported decision of Walters, J.C.S., Court file:
415-05-000259-910, dated February 14, 1992, (Que.
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intérét dans le méme véhicule. Le fait que la GRC ait
envoyé une lettre type a la personne sous le nom de
laquelle le véhicule est immatriculé indique qu’elle
peut, sans y étre expressément obligée par la loi, user
de bon sens et suivre la pratique raisonnable d’infor-
mer également d’autres personnes, s’il appert qu’elles
peuvent avoir un intérét dans le véhicule. Le défaut
de notifier a Birchcliff en I'espece est incompatible
avec la pratique normale de la GRC et constitue une
circonstance extraordinaire.

La conjugaison des facteurs ci-dessus donne lieu a
mon avis a des circonstances extraordinaires qui jus-
tifient ’application de la régle posée par I’arrét
Basarsky c¢. Quinlan, supra.

Est-ce qu’il y a eu diligence raisonnable pour ajou-
ter Birchcliff en qualité de partie apres I’expiration du
délai de prescription? La requéte en constitution de
Birchcliff en qualité de partie a I’action dé€ja intentée
par Economy fut introduite dans les quinze jours de
la date ob la saisie fut notifiée a Birchcliff. Il semble
qu’elle fut informée par Economy lorsque celle-ci se
rendit compte que I’intimé refusait de lui reconnaitre
aucun intérét au sens du paragraphe 164(1). L’avo-
cate de I’intimé soutient que Economy aurait pu noti-
fier la saisie a Birchcliff avant I’expiration du délai
de prescription de 30 jours. Il se trouve cependant
que nous sommes en présence d’un délai de prescrip-
tion trés court ainsi que d’arguties subtiles au sujet
des personnes qui peuvent ou non avoir un intérét
dans le véhicule. Je conclus qu’il y a eu diligence rai-
sonnable dans I’introduction de la requéte en consti-
tution de Birchcliff en qualité de partie.

Jai conscience que dans un grand nombre d’af-
faires, il a été jugé que le réclamant qui n’agit pas
avant I’expiration du délai de prescription de 30 jours
ne peut plus se prévaloir du paragraphe 164(1) et que
la Cour n’a pas le pouvoir de proroger ce délai (Voir
Zarowney, Joe v. The Queen, [1956] R.C.E. 16, en
page 21; Jefo international Itée c. Canada (Ministre
du Revenu national, Douanes et Accise), [1992]
R.J.Q. 1258 (C.S.), en page 1262, et Budget Car &
Truck Rentals of Ottawa c. Ministre du Revenu natio-
nal (Douanes et Accise) (1993), 66 F.T.R. 277 (C.F.
17 inst.), en page 278). Cependant, dans Location des
Bois-Francs Inc. c. Ministre du Revenu national,
décision non publiée, rendue le 14 février 1992 par le
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Sup. Ct), (referred to but distinguished in Budget
Car & Truck Rentals of Ottawa, supra), the claim of
a lessor of a motor vehicle was allowed even though
the claim was filed more than 30 days after the
seizure of the vehicle. Walters J.C.S. refers to “spe-
cial circumstances” at page 8 of his reasons. The
decision does not refer to Basarsky v. Quinlan by
name and indeed it appears that the case before Wal-
ters J.C.S. was one involving a simple extension of
time and not, as here, an application to add a party to
an already existing action. Nonetheless, the lack of
notice appears to have convinced Walters J.C.S., on
equitable grounds, to extend the time in that case.

I have cited Location des Bois-Francs Inc. v. Min-
ister of National Revenue, supra, to indicate that even
in an ordinary extension of time case, notwithstand-
ing the words of subsection 164(1), the Court has
extended the time on equitable grounds. However, in
the case at bar, it is not necessary to approach the
issue on the basis of an extension of time as such,
This is a case of adding a latecomer to an action com-
menced within time and falls squarely within the rule
in Basarsky v. Quinlan as further explained in Mur-
phy v. Welsh.

Counsel for the respondent argued that a forfeiture
and seizure was an action in rem against the vehicle
and that the identity of the owner was irrelevant. In
her submission, this justified the respondent seizing
and disposing of vehicles without notice to the owner
or persons with any like interest, if they were not in
possession at the time of seizure. However, subsec-
tion 164(1) provides that an owner or person with any
like interest may seek an order declaring their inter-
est. Subsection 164(2) provides: that if a person with
an interest in the vehicle can demonstrate that he or
she was not implicated in the wrongdoing which led
to the seizure and that he or she acted with reasonable
care with respect to the person who had possession
when the wrongdoing occurred, his or her interest
may be declared to be unaffected by the seizure. It is
difficult to reconcile the apparent intent of section
164, to enable a person with an interest in the vehicle
to assert that person’s interest against the seizure and

juge Walters de la Cour supérieure du Québec,
numéro du greffe 415-05-000259-910 (mentionnée,
au titre de la différence des faits respectifs, dans Bud-
get Car & Truck Rentals of Ottawa, supra), la
demande du bailleur d’un véhicule a été accucillie
bien qu’elle eQit été déposée plus de 30 jours apres la
saisie, et ce en raison des «circonstances spéciales»
évoquées par le juge Walters en page 8 des motifs de
son jugement, Cette décision ne cite pas expressé-
ment Basarsky ¢. Quinlan et il appert en effet que
I’affaire soumise au juge Walters portait juste sur une
prorogation du délai et non pas sur 1’addition d’une
partie & une action en instance. Néanmoins, il appert
que le défaut de notification a amené le juge Walters
a proroger le délai par des motifs d’equity.

Jai cité Location des Bois-Francs Inc. ¢. Ministre
du Revenu national, supra, pour faire ressortir que
méme dans une simple demande de prorogation du
délai, la juridiction saisie, en dépit des termes du
paragraphe 164(1), a prorogé le délai cn application
des principes d’equity. Il n’est cependant pas néces-
saire, en 1’espece, d’envisager la question sous
I’angle de la prorogation du délai. Nous sommes cn
présence d’une requéte en constitution de partie & une
action intentée dans les délais, requéte a laquelle
s’applique parfaitement la regle dégagée par
Basarsky c. Quinlan et réitérée dans Murphy c.
Welsh.

L’avocate de I’intimé soutient que la confiscation
par voie de saisie était une action in rem contie le
véhicule et que, par conséquent, I’identité du proprié-
taire n’avait aucune espece d’importance. Et que I’in-
timé était ainsi fondé a saisir et 2 aliéner le véhicule
sans avoir & le notifier au propriétaire ou aux per-
sonnes qui avaient un intérét similaire s’ils n’avaient
pas le véhicule en leur possession au moment de la
saisie. Cependant, le paragraphe 164(1) prévoit que le
propriétaire ou toute personne ayant un intérét simi-
laire peut conclure & ordonnance déclarant cet intérét.
Le paragraphe 164(2) prévoit que si la personnc
ayant un intérét dans le véhicule peut démontrer
qu’elle n’était pas impliquée dans I’infraction ayant
donné lieu a la saisie et qu’elle a pris toutes les
mesures voulues & I’égard de la personne qui avait la
garde du véhicule an moment de la saisie, elle a droit
2 ordonnance déclarant que son intérét n’est pas
affecté par cette saisie. Il est difficile de concilier
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forfeiture, with the notion that seizure and forfeiture
is an action in rem in which the identity of the owner
or persons with any like interest in the vehicle is
irrelevant. Whatever the antecedents of the forfeiture
and seizure provisions of the Excise Act are, the stat-
utory provisions do recognize potential claims by the
owner or persons with any like interest. This was rec-
ognized by Joyal I. in Porter, supra, at page 412,
although it did not have a bearing on the issues
before him. I do not see that confiscation of private
property without notice is justified by the historical in
rem argument, in light of the recognition, in section
164 of the Excise Act, of potential claims by owners
or persons with any like interest.

On the basis of the special circumstances in this
case and following the rule in Basarsky v. Quinlan as
confirmed by Murphy v. Welsh, 1 would allow Birch-
cliff to be added as an applicant in these proceedings.
In accordance with Murphy v. Welsh, Birchcliff’s
claim goes back to the date Economy filed its claim
in this Court, which is within 30 days of the seizure
having taken place as required by subsection 164(1)
of the Excise Act.

Canadian Bill of Rights

In view of these findings, it is not necessary for me
to deal with the Canadian Bill of Rights. However, 1
note that paragraph 2(e) of the Canadiarn Bill of
Rights provides:

2. Every law of Canada shall, unless it is expressly declared
by an Act of the Parliament of Canada that it shall operate not-
withstanding 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 accor-
dance with the principles of fundamental justice for the
determination of his rights and obligations.

I’esprit manifeste de I’article 164, qui vise & permet-
tre 2 une personne ayant un intérét dans le véhicule
d’opposer cet intérét a la saisie et & la confiscation,
avec I’argument que celles-ci constituent une action
in rem dans laquelle I’identité du propriétaire ou de
toute personne ayant un intérét similaire ne présente
aucune importance. Quel que soit le contexte 1égisla-
tif des dispositions portant confiscation et saisie de la
Loi sur Uaccise, celles-ci reconnaissent au proprié-
taire et a toute personne ayant un intérét similaire le
droit de faire valoir feurs prétentions. C’est ce qu’a
noté le juge Joyal dans Porter, supra, en page 412,
bien que cette question ne fiit pas en litige. Je ne
pense pas que la confiscation d’un bien privé sans
notification soit justifiée par I’argument historique de
I’action in rem, vu la reconnaissance a !’article 164
de la Loi sur I’accise des prétentions potentielles du
propriétaire ou de toute personne ayant un intérét
similaire.

Vu les circonstances extraordinaires de la cause et
conformément 2 la regle dégagée par I’arrét Basarsky
¢. Quinlan et confirmée par I’arrét Murphy c. Welsh,
j’autorise que Birchcliff soit ajoutée en qualité de
partie & I’instance. Conformément 2 la jurisprudence
Murphy c. Welsh, la réclamation de Birchcliff
remonte 2 la date a laquelle Economy déposa sa
déclaration auprés de la Cour, c’est-a-dire dans les 30
jours de la saisie comme le prescrit le paragraphe
164(1) de la Loi sur l'accise.

La Déclaration canadienne des droits

Vu les conclusions ci-dessus, il est inutile que
j’examine I affaire au regard de la Déclaration cana-
dienne des droits. 11 y a cependant lieu de noter que
I’alinéa 2e) de ce texte porte ce qui suit:

2. Toute loi du Canada, & moins qu’une loi du Parlement du
Canada ne déclare expressément qu’elle s’appliquera nonob-
stant la Déclaration canadienne des droits, doit s’interpréter et
s’appliquer de manieére & ne pas supprimer, restreindre ou
enfreindre 1’un quelconque des droits ou des libertés reconnus
et déclarés aux présentes, ni a en autoriser la suppression, la
diminution ou la transgression, et en particulier, nulle loi du
Canada ne doit s’interpréter ni s’appliquer comme

e) privant une personne du droit 4 une audience impartiale
de sa cause, selon les principes de justice fondamentale,
pour la définition de ses droits et obligations.
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Peter W. Hogg, in Constitutional Law of Canada, 3rd
ed. (Supplemented), (Scarborough: Carswell, 1992)
writes, at page 32-2:

Those provisions of the Bill that are not duplicated by the
Charter are two in number: (1) the Bill’s “due process” clause
(s. 1(a)), which extends to the protection of property, and (2)
the Bill’s guarantee (s. 2(e)) of a fair hearing for the determi-
nation of rights and obligations. Both these provisions go
beyond the guarantees in the Charter, and will therefore con-
tinue to be operative restraints on federal (but not provincial)
activity. [Footnote omitted.]

Without deciding the issue, in my opinion, a statu-
tory provision that establishes a very short limitation
period for persons to file claims, failing which their
property is confiscated, without making any provi-
sion for notice to be given to such persons (when
they are not in possession of the property when it was
seized) or any opportunity for a judge to extend the
limitation period, raises a serious question of whether
the statutory provision denies such persons a fair
hearing for the determination of their rights.

Comparison of Excise Act and Customs Act

Finally, counsel for the respondent brought to my
attention the provisions of the Customs Act, respect-
ing seizure and forfeiture of conveyances in which
contraband goods are found. The provisions of the
Customs Act require notice to be given to persons
who the seizing officer reasonably believes are enti-
tled to make claims for the conveyance. Subsections
110(1) and (4) of the Customs Act provide:

110. (1) An officer may, where he believes on reasonable
grounds that this Act or the regulations have been contravened
in respect of goods, seize as forfeit

(a) the goods; or
(b) any conveyance that the officer believes on reasonable

grounds was made use of in respect of the goods, whether at
or after the time of the contravention.

(4) An officer who seizes goods or a conveyance as forfeit
under subsection (1) or (2) shall take such measures as are rea-
sonable in the circumstances to give notice of the seizure to
any person who the officer believes on reasonable grounds is

h

Peter W. Hogg, dans son ouvrage Constitutional Law
of Canada, 3¢ éd. (Supplemented) (Scarborough:
Carswell, 1992), a fait cette observation en page
32-2:

[TrADUCTION] 11 ¥ a deux dispositions de la Déclaration [cana-
dienne des droits] qui ne font pas double emploi avec la
Charte: (1) I'équité procédurale (art. 1a)) qui s’étend au droit
de propriété, et (2) la garantic (art. 2¢)) d’audience impartiale
pour la détermination des droils et obligations. L’une ct I'autre
de ces deux dispositions vont au-dclh des garanties de la
Charte et, de ce fait, continueront a limiter effectivement I'ac-
tion de I’Etat fédéral (mais non pas provincial). [Note de bas
de page supprimée.]

Sans me prononcer sur cette question, je dois néan-
moins dire qu'une disposition législative qui impose
un délai de prescription trés court durant lequel les
intéressés doivent présenter leur réclamation sous
peine de confiscation de leur bien, sans mé&me qu’ils
en sojent informés (s’agissant de personnes n’ayant
pas le bien en leur possession au moment de la saisie)
ou qu’un juge puisse proroger ce délai, souleve la
question sérieuse de savoir si elle ne les prive pas
d’une audience impartiale pour la définition de leurs
droits.

Comparaison entre la Loi sur l'accise et la Loi sur les
douanes

Enfin, I'avocate de I’intimé cite les dispositions de
la Loi sur les douanes concernant la saisie et la con-
fiscation des moyens de transport a bord desquels se
trouvent des marchandises en contrebande. Ces dis-
positions prévoient que I’agent procédant 2 la saisie
et qui a raisonnablement lieu de croire qu’une per-
sonne a le droit de réclamer le moyen de transport,
est tenu de lui notifier la saisie. Voici ce que portent
les paragraphes 110(1) et (4) de la Loi sur les
douanes:

110. (1) L’agent peut, s’il croit, pour des motifs raison-
nables, & une infraction & Ia présente loi ou & ses réglements du
fait de marchandises, saisir 2 titre de confiscation:

a) les marchandises;

b) les moyens de transport dont il croit, pour des motifs rai-

sonnables, qu'ils ont servi au transport de ces marchandiscs,
lors ou & la suite de I’infraction.

(4) L’agent qui procede 2 la saisic-confiscation prévuc au
paragraphe (1) ou (2) prend les mesures convenables, cu égard
aux circonstances, pour aviser de la saisic toute personne dont
il croit, pour des motifs raisonnables, qu'elle a le droit de pré-
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entitled to make an application under section 138 in respect of
the goods or conveyance.

Subsection 138(1) of the Customs Act provides:

138. (1) Where anything has been seized as forfeit under this
Act, any person, other than the person in whose possession the
thing was when seized, who claims an interest therein as
owner, mortgagee, lien-holder or holder of any like interest
may, within sixty days after such seizure, apply by notice in
writing to the court for an order under section 139.

Counsel for the respondent, quite fairly, indicated
that seizure and forfeiture under the Customs Act and
Excise Act are parallel processes, depending upon
whether the contraband goods seized are subject to
the Customs Act or the Excise Act. By contrast to the
Customs Act, however, as indicated previously, under
section 69 of the Excise Act, there is only a require-
ment on the respondent to give a list of seized prop-
erty to the person from whom the property was
seized.

There does not appear to be any logical explana-
tion as to why the Excise Act only provides for a list
of seized property to be given to the person from
whom the property was seized, when the requirement
under the Customs Act is to give notice to persons
who the seizing officer believes, on reasonable
grounds, are entitled to make an application in
respect of the seized property. Counsel informally
suggested that the difference may be due to the fact
that the Customs Act had been recently amended and
that perhaps the Excise Act reflected the nature of
more simplified commercial transactions in the past,
i.e. perhaps a person with an interest would be some-
one in close communication with the person in pos-
session of the vehicle when it was seized. Be that as
it may, the wording in the Customs Act, which
appears to have regard for the importance of notice in
the context of seizure and forfeiture of private prop-
erty, is, in my view, responsive to the fundamental
requirements of justice while the provisions of the
Excise Act are not. The absence of notice provisions
in the Excise Act, as compared to the reasonable
notice provisions of the Customs Act, is inexplicable
and, in my opinion, requires the attention of Parlia-
ment.

senter, a I’égard des biens saisis a titre de confiscation, la
requéte visée a I’article 138.

Le paragraphe 138(1) de la Loi sur les douanes pré-
voit ce qui suit:

138. (1) En cas de saisie-confiscation effectuée en vertu de
la présente loi, toute personne qui, sauf si elle était en posses-
sion de I’objet au moment de la saisie, revendique a cet égard
un droit en qualité de propriétaire, de créancier hypothécaire,
de créancier privilégié ou en toute autre qualité comparable
peut, dans les soixante jours suivant la saisie, requérir par avis
écrit le tribunal de rendre I’ordonnance visée a Particle 139.

L’avocate de 1’intimé reconnait, en toute franchise,
que le processus de saisie-confiscation est le méme
sous le régime de la Loi sur les douanes et de la Loi
sur l’accise, la différence résidant dans la question de
savoir laquelle de ces deux lois s’applique au bien
saisi. Il se trouve cependant, comme noté supra, qu’a
la différence de la Loi sur les douanes, I’ article 69 de
la Loi sur I’accise ne fait a I'intimé que I’obligation
de communiquer la liste des biens saisis a la personne
entre les mains de laquelle ces biens ont été saisis.

Il n’y a aucune explication logique du fait que la
Loi sur 'accise ne prévoie que I’obligation de com-
muniquer la liste des biens saisis a la personne entre
les mains de laquelle ils ont été saisis, alors que la
Loi sur les douanes oblige 1’agent procédant 2 la sai-
sie d’informer la personne dont il a raisonnablement
lieu de croire qu’elle a le droit de faire une réclama-
tion au sujet des biens saisis. L’avocate de I'intimé
hasarde I’avis que cette différence tient peut-étre a ce
que la Loi sur les douanes a été modifiée récemment
et que la Loi sur I’accise traduit la nature plus simple
des transactions commerciales du passé, en ce que la
personne ayant un intérét devait étre en communica-
tion étroite avec la personne en possession du véhi-
cule au moment de la saisie. Quoi qu’il en soit, les
termes de la Loi sur les douanes, qui manifestement
tiennent compte de I’importance de la notification en
cas de saisie-confiscation de bien privé, sont 2 mon
avis conformes aux impératifs fondamentaux de jus-
tice, ce qui n’est pas le cas des dispositions de la Loi
sur ’accise. L’absence d’une disposition portant
notification dans cette derniére, par comparaison
avec les dispositions portant notification raisonnable
dans la Loi sur les douanes, est inexplicable et, 2 mon
avis, devrait retenir I’attention du législateur.
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Conclusion

The application of Economy that it be declared to
have an interest in the vehicle is allowed. The appli-
cation of Economy to add Birchcliff as an applicant
in the action is also allowed. The matter may now
proceed under subsection 164(2) of the Fxcise Act for
determination of whether the respective interests in
the vehicle of Economy or Birchcliff are affected by
the seizure.

Counsel for Economy shall prepare an order con-
sistent with these reasons and submit it to counsel for
Birchcliff and counsel for the respondent for consent
as to form and then to the Court within fourteen (14)
days of the date of these reasons. Should counsel be
unable to agree as to the form of order, any party
may apply to the Court and upon hearing counsel for
all parties, the Court will issue an order consistent
with these reasons.

Conclusion

La Cour fait droit a la requéte d’Economy visant a
obtenir une ordonnance selon laquelle elle a un inté-
1ét dans le véhicule. La Cour fait également droit & sa
requéte en ordonnance portant constitution de
Birchcliff en partie. L’affaire pourra maintenant pas-
ser en jugement sous le régime du paragraphe 164(2)
de la Loi sur I’accise pour déterminer si I'intérét res-
pectif d’Economy et de Birchcliff dans le véhicule est
affecté par la saisie.

L’avocat d’Economy préparera le texte de ’ordon-
nance conformément aux présents motifs, le commu-
niquera aux avocats respectifs de Birchcliff et de 1I'in-
timé en vue de leur consentement quant a la forme,
puis le soumettra & la Cour dans les quatorze (14)
jours de la date des présents motifs. Au cas ol les
avocats en présence ne pourraient s’entendre sur la
forme de I'ordonnance, la Cour, & la demande de
n’importe laquelle des parties et apres avoir entendu
les avocats, rendra une ordonnance conforme aux
présents motifs.



(1995] 1 C.F.

TRIBUNAL DE L’AVIATION CIVILE (RE)

43

T-1869-93
In the Matter of a Reference by the Civil Aviation
Tribunal of a Question of Jurisdiction to this
Honourable Court Pursuant to Section 18.3 of the
Federal Court Act, R.S.C., 1985, as Amended

INDEXED AS: CrviL AVIATION TRIBUNAL (RE)

Trial Division, Noél J.—Ottawa, June 6 and 29, 1994,

Air law — Transport Minister placing “letter of counsel-
ling” advising of Air Regulations violation in pilot’s enforce-
ment record — No penalty imposed — Pilot applying to Civil
Aviation Review Tribunal for review — Minister challenging
Tribunal’s review jurisdiction on ground restricted to decisions
to suspend, cancel or refuse to renew Canadian aviation docu-
ments or to assess monetary penalties — Pilot recorded as
having breached Act without commission of violation estab-
lished in conformity with Act — Recording of violation having
significant impact on rights, privileges — Minister not entitled
to decide holder of aviation document violated regulations
enacted pursuant to Part I without suspending document or
imposing monetary penalty.

Questions were referred by the Civil Aviation Tribunal for
determination by the Federal Court. In flying from New
Hampshire to New Brunswick, the pilot of a Canadian regis-
tered aircraft allegedly deviated from the departure clearance
given by air traffic control. The American authorities imposed
no penalty but reported the matter to their Canadian counter-
parts. After investigating, the Minister of Transport did not
impose a penalty, but placed a “Letter of Counselling” advis-
ing that the incident constituted a violation of the Air Regula-
tions in the pilot’s enforcement record. The pilot sought a
review of that finding by the Civil Aviation Tribunal. The Min-
ister argued that the Tribunal had no jurisdiction to review the
matter as its review jurisdiction was restricted to decisions to
suspend, cancel or refuse to renew Canadian aviation docu-
ments, or to assess monetary penalties. It was submitted that
the letter of counselling was not a determination that the pilot
was guilty of an offence, but merely notice of allegation pursu-
ant to subsection 7.7(1) of the Aeronautics Act, and that the
Department was not going to seek a sanction for the contraven-
tion in accordance with the exercise of the Minister’s
prosecutorial discretion. The Minister concluded that the
actions were taken in conformity with his supervisory jurisdic-
tion over aeronautics and in the interest of aviation safety. The
Tribunal’s position was that the Act limits the administrative
enforcement actions available to the Minister to those specified
therein i.e. to suspend, cancel or refuse to renew the document
or impose a monetary penalty. The questions for determination
were: (1) having regard to the scheme of the Aeronautics Act,
is the Minister of Transport entitled to decide that the holder of
a Canadian aviation document has violated a regulation

h

T-1869-93
Affaire intéressant un renvoi par le Tribunal de
Paviation civile d’une question de compétence
devant la Cour en application de Particle 18.3 de
la Loi sur la Cour fédérale, L.R.C. (1985), modifiée

REPERTORIE: TRIBUNAL DE L’AVIATION CIVILE (RE)

Section de premiere instance, juge Noé&l—Ottawa,
6 et 29 juin 1994,

Droit aérien — Le ministre des Transports a versé au dos-
sier d'application des réglements d’un pilote une «lettre de
conseils» qui lui avait é1é délivrée pour I’aviser de sa violation
du Réglement de I'Air — Aucune peine n’a été imposée — Le
pilote s’est adressé au Tribunal de !'aviation civile en vue
d’une révision — Le ministre conteste le pouvoir de révision du
Tribunal pour le motif que ce pouvoir se limite aux décisions
portant suspension, annulation ou refus de renouvellement des
documents d’aviation canadiens, ou fixation d’amendes — Il a
é1é consigné dans le dossier du pilote que ce dernier a violé la
Loi sans que la perpétration de Iinfraction ait é1é établie con-
Jormément a celle-ci — La consignation de la violation a un
important impact sur des droits et priviléges — Le ministre
n’est pas en droit de décider que le titulaire d’un document
d’aviation a violé le réglement pris en application de la
partie 1 sans suspendre ce document ni imposer d’amende.

Le Tribunal de I’aviation civile a renvoyé des questions
devant la Cour fédérale pour jugement. Volant de New Hamp-
shire au Nouveau-Brunswick, le pilote d’un avion portant
immatriculation canadienne aurait dérogé a Vautorisation de
départ donnée par le contrdle de la circulation aérienne. Les
autorités américaines n’ont imposé aucunc peine, mais elles
ont signalé I’affaire & leurs homologues canadiens. Apres avoir
fait enquéte, le ministre des Transports n'a imposé aucune
peine, mais il a versé au dossier d’application des réglements
du pilote une «lettre de conseils» pour aviser ce dernier que
I’incident constituait une violation du Réglement de I’Air. Le
pilote a demandé au Tribunal de I’aviation civile de réviser
cette décision. Le ministre a prétendu que le Tribunal n’avait
pas compétence pour connaitre de I'affaire, puisque le pouvoir
de révision de ce dernier se limitait aux décisions portant sus-
pension, annulation ou refus de renouvellement de documents
d’aviation canadiens, ou fixation d’amendes. Il a été allégué
que la lettre de conseils n’était pas une décision selon laquelle
le pilote était coupable d’une infraction, mais qu’il s’agissait
simplement d’un avis de contravention aux termes du para-
graphe 7.7(1) de la Loi sur I’aéronautique, et que le Ministere
n’allait pas sanctionner la contravention compte tenu du pou-
voir discrétionnaire de poursuivre du ministre. Le ministre a
conclu que ces mesures avaient été prises conformément & son
pouvoir de supervision en matiere d’aéronautique et dans I’in-
térét de la sécurité aérienne. Le Tribunal était d’avis que la Loi
limitait les mesures disciplinaires que le ministre pouvait
imposer 2 celles y prévues, c’est-2-dire des mesures de suspen-
sion, d’annulation ou de refus de renouvellement du document,
ou de fixation d’amendes. Il faut trancher les questions sui-
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enacted pursuant to Part I of the Act, without suspending the
relevant Canadian aviation document or imposing a monetary
penalty not exceeding $1,000? and (2) if the answer to ques-
tion 1 was yes, was the document holder entitled to a review of
the Minister’s decision by the Civil Aviation Tribunal?

Held, question 1 should be answered in the negative and
accordingly the second question need not be considered.

The statutory scheme revealed three significant features: (1)
A sanction can be imposed only upon the establishment of the
commission of the underlying infraction in conformity with
the procedure prescribed by the Act, i.e. after the interested
party has been afforded an opportunity to present his case
before the Tribunal. (2) The Minister has the burden of estab-
lishing any ground of suspension or the commission of an
infraction before the Tribunal, except a suspension based on
medical grounds, in which case the document holder bears the
burden of establishing that the ministerial decision was wrong,
(3) The Act recognizes the Minister's authority to maintain an
enforcement record and the recording of the commission of an
infraction in an offender’s record is an adjunct to a finding
made in conformity with the procedure prescribed by the Act
that an infraction has been committed.

The problem with letters of counselling is that they are
issued on the basis that a provision of the Act or Regulations
has been violated and the violation is recorded in the document
holder’s enforcement record. The intent of the policy, to main-
tain a record of established violations, and the text of the letter
of counselling, unambiguously stating that there had been a
violation of the Air Regulations, contradicted the Minister’s
position that a letter of counselling is merely a notice of allega-
tion that an infraction had been committed. The subject of a
letter of counselling is recorded as having breached the Act
even though the commission of an offence has not been estab-
lished in conformity with the Act.

The recording of a violation in a document holder’s record
has a significant impact on the rights and privileges of the per-
son affected. The right of appeal from a ministerial decision
relating to record notations under section 8.3 recognizes that
substantive rights are affected by a ministerial decision to
maintain a record of a suspension or penalty beyond the two-
year statutory period. Maintenance of these records of viola-
tions is important to the enforcement of the Act as a deterrent
to rcoffending and as a justification of a more severe penalty in
case of a further breach. The interests at stake are such that the
Act does not authorize the Minister to record an infraction
unless established as provided for in the legislation.

/]

vantes: 1) Compte tenu de 1’économie de la Loi sur I'adronau-
tique, le ministre des Transports peut-il décider que le titulaire
d’un document d’aviation canadien a violé un texte d’applica-
tion pris en vertu de la partie I de la Loi sans suspendre le
document d’aviation canadien en cause, ni imposer unc
amende ne dépassant pas 1000 $? 2) Si la réponse a la pre-
mitre question est affirmative, le titulaire du document peut-il
faire réviser par le Tribunal de ’aviation civile la décision du
ministre?

Jugement: il faut répondre A la premitre question par la
négative et, en conséquence, il n'est pas nécessaire d’cxaminer
la seconde question,

11 ressort de I’économic de la Loi trois importantes caracté-
ristiques: 1) une sanction peut étrc imposée seulcment lorsque
la perpétration de P’infraction fondamentale a été établic con-
formément & la procédure prescritc par la Loi, c’est-d-dire
qu’apres que la partic intéressée a cu la possibilité de présenter
ses arguments devant le Tribunal. 2) Il incombe au ministre
d’établir le motif de la suspension ou la perpétration de Vin-
fraction devant le Tribunal, sauf unc suspension fondée sur des
raisons médicales, auquel cas le titulaire d'un document a
’obligation d’établir que la décision ministériclle est erronée.
3) La Loi reconnait le pouvoir du ministre de tenir un dossier
d’application des reglements, ct la consignation de la perpétra-
tion d’unc infraction dans le dossicr d’un contrevenant cst
accessoire A une décision, rendue conformément & la procédure
prescrite par la Loi, selon laquelle une infraction a été com-
mise.

Le probleéme qui se pose relativement aux lettres de conscils
réside dans lc fait que ces lettres sont cnvoyées lorsqu’une dis-
position de la Loi ou du Reglement a été violde, ct que cette
violation est consignée dans le dossicr d’application des régle-
ments du titulaire d’un document. Le but de la politique, celle
de maintenir un dossier des violations établics, ainsi que le
texte de la lettre de conseils disant sans équivoque qu'il y a eu
violation du Réglement de I'Air, contredisent la position du
ministre selon laquelle une lettre de conscils n’est rien d’autre
qu'un avis d’allégation selon lequel une infraction a été com-
mise. Le destinataire d’une lettre de conscils voit consigner
dans son dossier le fait qu’il a violé la Loi m&me si la perpétra-
tion d’une infraction n’a pas été établic conformément A ccelle-
ci.

La consignation d’une violation dans le dossicr du titulaire
d’un document a un impact important sur les droits ct privi-
Ieges de I'intéressé. Le droit d’interjeter appel d'une décision
ministérielle relative & des mentions faites dans un dossier en
application de ’article 8.3 est une reconnaissance du [ait que
les droits de fond sont touchés par la décision ministériclle de
maintenir une mention de suspension ou peine au-deld de la
période de deux ans prévue par la loi. Le maintien de ces dos-
siers de violations est essenticl A I"application de la Loi, parce
qu'il constitue un effet préventif contre toute récidive ct unc
justification de I'imposition d’une peine plus sévere cn cas de
nouvelle violation. Les intéréts en jeu sont tels que la Loi n’au-
torise pas le ministre & consigner unc infraction sans que sa
perpétration ait été établie selon la procédure y prévue.
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Where an infraction is significant enough to warrant its
recording, but not serious enough to warrant a monetary pen-
alty, the Minister may assess a purely symbolic monetary pen-
alty as no minimum is prescribed under the Act. This provides
sufficient flexibility for the Minister to meet his policy con-
cerns without taking away a document holder’'s right to an
independent review when confronted with an infraction under
the Act. If the Minister’s position is that the nature of the
infraction does not warrant providing a right to an independent
review, then he is acting outside the ambit of the statute.
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Ottawa: Supply & Services Canada, 1981 (Commis-
sioner: Mr. Justice Charles L. Dubin).

Transport Canada. Regulatory Compliance Manual, 5th
ed. Ottawa: Transport Canada, 1992.

On a REFERENCE for determination, the Court
determined that the Minister of Transport is not enti-
tled to decide that the holder of a Canadian aviation
document has violated a regulation enacted pursuant
to Part I of the Aeronautics Act, without suspending
the document or imposing a monetary penalty.

COUNSEL:

James H. Smellie for the Civil Aviation Tribu-
nal.

Lila Stermer for the Canadian Air Line Pilots
Association,

Dan Cornell for the Canadian Owners’ and
Pilots’ Association.

Terrence Joyce and Faye Smith for the Attorney
General of Canada, Ministry of Transport.

SOLICITORS:

Osler, Hoskin & Harcourt, Ottawa, for the Civil
Aviation Tribunal.

Gravenor Keenan, Dorval, Québec for the Cana-
dian Air Line Pilots Association.

Cornell, Mortlock & Sillberg, Lindsay, Ontario,
for the Canadian Owners’ and Pilots’ Associa-
tion,

Deputy Attorney General of Canada for the
Attorney General of Canada,

The following are the reasons for order rendered in
English by

No#L J.:

INTRODUCTION

The Civil Aviation Tribunal (the Tribunal) refers
the following questions to this Court by order dated
July 20, 1993, pursuant to subsection 18.3(1) of the
Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7 [as enacted
by S.C. 1990, c. 8, s. 5}, for hearing and determina-
tion:

1. Having regard to the scheme of the Aeronautics
Act,! is the Minister of Transport entitled to deter-

1 R.S.C., 1985, c. A-2, as amended (herein the Act).

aérienne. Ottawa: Approvisionnements et Services
Canada, 1981 (Commissaire: M. le juge Chatles L.
Dubin).

Transports Canada. Manuel de Uapplication des régle-
ments, 5¢ éd, Ottawa: Transports Canada, 1992,

SUR RENVOI! aux fins de jugement, la Cour a
décidé que le ministre des Transports ne pouvait
décider que le titulaire d’un document d’aviation
canadien avait violé un réglement pris en application
de la partie I de la Loi sur I'aéronautique sans sus-
pendre ce document ni imposer d’amende.

AVOCATS:

James H. Smellie pour le Tribunal de I’aviation
civile.

Lila Stermer pour 1’ Association canadicnne des
pilotes de ligne.

Dan Cornell pour la Canadian Owners’ and
Pilots” Association.

Terrence Joyce et Faye Smith pour le procureur
général du Canada, ministere des Transports.

PROCUREURS:

Osler, Hoskin & Harcourt, Ottawa, pour le Tri-
bunal de I’aviation civile.

Gravenor Keenan, Dorval (Québec), pour I’ As-
sociation canadienne des pilotes de ligne.
Cornell, Mortlock & Sillberg, Lindsay (Ontario),
pour la Canadian Owners’ and Pilots’ Associa-
tion,

Le sous-procureur général du Canada pour le
procureur général du Canada.

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

LE JUGE NOEL:

INTRODUCTION

Par ordonnance du 20 juillet 1993, le Tribunal de
I’aviation civile (le Tribunal) renvoie devant cette

Cour, pour audition et jugement, les questions sui-

vantes en application du paragraphe 18.3(1) de la Loi
sur la Cour fédérale, LR.C. (1985), ch, F-7 [édicté
par L.C. 1990, ch. 8, art. 5]:

1. Compte tenu de I’économie de la Loi sur I'aéro-

| nautique!, le ministre des Transports peut-il détermi-

11.R.C. (1985), ch. A-2, modifiée (Ia Loi).
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mine or decide that the holder of a Canadian aviation
document has violated or contravened a regulation or
order enacted pursuant to Part I of the Act, without
suspending or cancelling the relevant Canadian avia-
tion document or imposing a monetary penalty or
fine not exceeding $1,000 as the case may be?

2. If the answer to question 1 is yes, is the holder of
the Canadian aviation document then entitled to have
the Civil Aviation Tribunal review the Minister’s
decision or determination that a violation or contra-
vention of the regulation or order enacted pursuant to
Part I of the Act has occurred?

The facts which gave rise to these questions are as
follows. Edward W. Dobbins was the pilot of a
Cessna 172 aircraft, of Canadian registration
C-GIJSE, flying from Laconia, New Hampshire to
Saint John, New Brunswick, on November 15, 1991.
Mr. Dobbins allegedly deviated from the departure
clearance given by the air traffic control in Laconia.
The U.S. aviation authorities did not impose any pen-
alty but reported the matter to the Canadian authori-
ties.

On June 24, 1992, after an investigation by the
Minister of Transport (the Minister), Mr. Dobbins
was advised by letter that the incident at Laconia,
New Hampshire, constituted a violation of subsection
548(2) of the Air Regulations, C.R.C,, c. 2, a provi-
sion the contravention of which may be dealt with
under the procedure set out in sections 6.7 to 7.2 [as
enacted by R.S.C., 1985 (1st Supp.), c. 33, s. 1] of the
Act pursuant to section 3 [as am. by SOR/89-117,
s. 1] of the Designated Provisions Regulations,
SOR/86-596, P.C. 1986-1267 (hereinafter the Regu-
lations). The Minister did not impose a monetary
penalty or suspend Mr. Dobbins’ pilot privileges,
rather he included this letter, characterized as a “Let-
ter of Counselling,” in Mr. Dobbins’s enforcement
record.

The agent for Mr. Dobbins wrote to the Tribunal
on July 23, 1992, asking for a review of the finding
of a contravention pursuant to section 10 of the Civil
Aviation Tribunal Rules [SOR/86-594] as Mr.
Dobbins maintained that no violation occurred and,
in the alternative, that he had a valid due diligence
defence. The Minister was advised of Mr. Dobbins’
application by the Tribunal on August 7, 1992. In his

h

ner ou décider que le titulaire d’'un document d’avia-
tion canadien a violé un texte d’application pris en
vertu de la partie I de la Loi, sans suspendre ni annu-
ler le document d’aviation canadien en cause, ni
imposer une peine pécuniaire ou amende ne dépas-
sant pas 1 000 $ selon le cas?

2. Si la réponse 2 la premiére question est affirmative,
le titulaire du document d’aviation canadien peut-il
faire réviser par le Tribunal de I’aviation civile la
décision ou la détermination du ministre selon
laquelle il y a eu violation du texte d’application pris
en vertu de la partie I de la Loi?

Voici les faits qui ont donné lieu a ces questions.
Edward W. Dobbins était le pilote d’un avion Cessna
172 portant immatriculation canadienne C-GISE et
volant de Laconia (New Hampshire) a Saint John
(Nouveau-Brunswick), le 15 novembre 1991. M.
Dobbins aurait dérogé a I’autorisation de départ don-
née par le contrdle de la circulation aérienne de Laco-
nia. Les autorités de I’aviation américaine n’ont pas
imposé de peine, mais elles ont signalé I’affaire aux
autorités canadiennes.

Le 24 juin 1992, apres une enquéte menée par le
ministre des Transports (le ministre), on a avisé M.
Dobbins par lettre que I’incident survenu a Laconia
(New Hampshire) constituait une violation du para-
graphe 548(2) du Reglement de I'Air, C.R.C., ch. 2,
disposition dont la contravention peut faire I’objet de
la procédure prévue aux articles 6.7 & 7.2 [édictés par
L.R.C. (1985) (1¢f suppl.), ch. 33, art. 1] de la Loi
conformément a Particle 3 [mod. par DORS/89-117,
art. 1] du Reglement sur les textes désignés,
DORS/86-594, C.P. 1986-1267 (le Reglement). Le
ministre n’a ni imposé d’amende ni suspendu les pri-
vileges de pilote de M. Dobbins. 1l a plutdt simple-
ment versé cette lettre, qualifiée de «Lettre de con-
seils», dans le dossier d’application des réglements
de M. Dobbins.

Se fondant sur Iarticle 10 des Regles du Tribunal
de U'aviation civile |DORS/86-594), le mandataire de
M. Dobbins a écrit au Tribunal le 23 juillet 1992 pour
lui demander de réviser la conclusion qu’il y avait eu
contravention, puisque M. Dobbins a prétendu qu’il
n’existait aucune violation et, subsidiairement, qu’il
avait un moyen de défense valable, savoir qu’il avait
fait preuve de diligence raisonnable. Le 7 aoiit 1992,
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written response dated August 20, 1992, the Minister
challenged the Tribunal’s jurisdiction to review the
matter on the basis that no statutory sanction had
been applied against Mr. Dobbins.

Thereafter, the Canadian Air Line Pilots Associa-
tion (CALPA), the Canadian Owners’ and Pilots’
Association (COPA) and the Air Transport Associa-
tion of Canada (ATAC) were invited to make submis-
sions on the matter. Confronted with diverging
views, the Tribunal opted, on July 20, 1993, to refer
the above-noted questions to this Court for adjudica-
tion.

The Attorney General of Canada, CALPA and
COPA each filed notices of intention to participate in
these proceedings, made wriiten representations and
were represented by counsel during the hearing
before me.

POSITION OF THE PARTIES

First Question

The Tribunal and CALPA argue that the first ques-
tion is to be answered in the negative. The Tribunal
submits that the authority of the Minister to suspend,
cancel or refuse to renew a Canadian aviation docu-
ment or impose a monetary penalty is specifically
outlined in the Act, and that in each such case, it has
the authority to review the Minister’s decision. It
submits that its jurisdiction is exercised on two
fronts, namely, by reviewing and determining
whether the alleged contravention has taken place
and by reviewing the propriety of the sanction or
penalty imposed by the Minister.

On the face of the Act, the Tribunal submits that it
is not apparent that the Minister is entitled to deter-
mine that the holder of a Canadian aviation document
has contravened a provision of the Regulations with-
out suspending, cancelling or refusing to renew the
document, or imposing a monetary penalty. Rather, it
states that the Act clearly limits the administrative
enforcement actions available to the Minister to those
specified therein.

The position of CALPA is also that the Minister is
given clear and specific authority to suspend, cancel

h

le Tribunal a avisé le ministre de la demande de M.
Dobbins. Dans sa réponse écrite datée du 20 aolit
1992, le ministre a contesté le pouvoir du Tribunal de
connaitre de I’affaire, invoquant le motif qu’aucune
sanction légale n’avait été imposée A M. Dobbins.

Par la suite, I’ Association canadienne des pilotes
de ligne (CALPA), la Canadian Owners’ and Pilots’
Association (COPA) et I’Association du transport
aérien du Canada (ATAC) ont été priées de faire des
observations sur I’affaire. Devant des points de vue
divergents, le Tribunal a, le 20 juillet 1993, choisi de
saisir cette Cour des questions susmentionnées.

Le procureur général du Canada, la CALPA et la
COPA ont chacun déposé des avis d’intention de
prendre part aux présentes procédures, ont présenté
des observations écrites et se sont fait représenter par
avocat a I’audience tenue devant moi.

LA POSITION DES PARTIES

La premigre question

Le Tribunal et la CALPA soutiennent qu’il faut
répondre 2 la premiere question par la négative. Selon
le Tribunal, la Loi prévoit expressément le pouvoir du
ministre de suspendre, d’annuler ou de refuser de
renouveler un document d’aviation canadien, ou
d’imposer une amende, et, en pareil cas, il peut révi-
ser la décision du ministre. Toujours selon le Tribu-
nal, sa compétence est exercée sur deux fronts: déter-
miner si la prétendue contravention a eu lieu et
examiner le bien-fondé de la sanction ou de la peine
imposée par le ministre.

Compte tenu de la formulation de la Loi, le Tribu-
nal soutient qu’il n’est pas évident que le ministre
peut déterminer que le titulaire d’un document
d’aviation canadien a contrevenu & une disposition du
Réglement sans suspendre, annuler ou refuser de
renouveler ce document, ni imposer d’amende. Il dit
plutdt que la Loi limite clairement les mesures disci-
plinaires que le ministre peut imposer a celles qui y
sont prévues.

La CALPA estime également que le ministre est
investi du pouvoir clair et expres de suspendre, d’an-
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and to refuse to renew a licence, and in the case of
designated provisions, to impose monetary penalties.
Given these detailed and precise procedures, CALPA
submits that it is not arguable that there exists an
entirely different and paralle]l manner of enforcement
proceeding against a document holder for an offence
under the Act.

The Minister and COPA are of the view that the
first question in issue is to be answered in the affirm-
ative. The Minister states that the letter of counsel-
ling dated June 24, 1992, is “not a determination by
the Minister that Dobbins is guilty of an offence
under the Aeronautics Act warranting the assessment
of a monetary penalty” (paragraph 30 of the memo-
randum of the Deputy Attorney General). Rather it
merely gives Dobbins notice of allegation of a con-
travention pursuant to subsection 7.7(1) [as enacted
by R.S.C., 1985 (1st Supp.), c. 33, s. 1] of the Act
and that the Department was not going to seek a
sanction for the contravention, in accordance with the
exercise of the Minister’s prosecutorial discretion.

The Minister submits that a copy of this letter was
placed on Dobbins’s enforcement file in accordance
with the Department’s Regulatory Compliance Man-
ual and in the interest of aviation safety. The Minister
concludes that the actions in issue were taken in con-
formity with his supervisory jurisdiction over aero-
nautics and in the interest of aviation safety.

COPA focuses on the language of section 7.6 [as
enacted idem) of the Act:

7.6 (1) The Governor in Council may, by regulation,

(a) designate any regulation or order made under this Part,
in this section and in sections 7.7 to 8.2 referred to as a “des-
ignated provision”, as a regulation or order the contraven-
tion of which may be dealt with under and in accordance

h

nuler et de refuser de renouveler une licence, et, dans
le cas des textes désignés, d’imposer des amendes.
Etant donné ces procédures détaillées et précises, la
CALPA prétend qu’on ne saurait soutenir qu’il existe
une procédure d’exécution entierement différente et
parallele contre le titulaire d’un document pour une
infraction prévue dans la Loi.

Le ministre et la COPA estiment qu’il faut répon-
dre a la premitre question par ’affirmative. Le
ministre prétend que la lettre de conseils datée du 24
juin 1992 n’est [TRADUCTION]} «pas une décision par
laquelle le ministre trouve Dobbins coupable d’une
infraction sous le régime de la Loi sur I'aéronautique
pour justifier la fixation d’une amende» (paragraphe
30 de I’exposé du sous-procureur général). Cette let-
tre avise simplement M. Dobbins qu’il y a eu contra-
vention en application du paragraphe 7.7(1) [édicté
par L.R.C. (1985) (1¢f suppl.), ch. 33, art. 1] de la
Loi, et que le Ministére n’allait pas sanctionner la
contravention, compte tenu du pouvoir discrétion-
naire de poursuivre du ministre.

Le ministre soutient qu’une copie de cette lettre a
été versée au dossier de M. Dobbins, conformément
au Manuel de I’application des réglements du Minis-
tere et dans I’intérét de la sécurité aéronautique. Le
ministre conclut que les mesures en question ont été
prises conformément a son pouvoir de supervision en
matiere d’aéronautique et dans ’intérét de la sécurité
aéronautique.

La COPA insiste sur le texte de I'article 7.6
[édicté, idem] de la Loi:

7.6 (1) Le gouverneur en conseil peut, par réglement:

a) désigner tout texte d’application de la présente partie, ci-
apres appelé au présent article et aux articles 7.7 4 8.2 «texte
désigné», dont la transgression est traitée conformément 2 la
procédure prévue a ces articles; [C’est moi qui souligne.]

with the procedure set out in sections 7.7 to 8.2; [Emphasis
added.]

COPA submits that the wording of paragraph
7.6(1)(a) of the Act gives the Minister discretion to
deal with the contravention of a designated provision,
in accordance with the procedure set out in sections
7.7 to 8.2 |as enacted idem] or in accordance with
section 6.8 [as enacted idem].

COPA submits that the decision to proceed by way
of letter of counselling was made in conformity with

La COPA soutient que le texte de I’alinéa 7.6(1)a)
de la Loi confere au ministre le pouvoir discrétion-
naire de se prononcer sur la transgression d’un texte
désigné, conformément 2 la procédure prévue aux
articles 7.7 a 8.2 [édictés, idem] ou en conformité
avec larticle 6.8 [édicté, idem].

La COPA fait valoir que la décision d’agir par voie
de lettre de conseils a été prise en conformité avec
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the option which was open to the Minister by virtue
of section 7.6 and that it was within the Minister’s
ambit of authority to prescribe a lesser punishment in
the form of a letter of counselling.

In this regard, COPA relies on paragraph 7.6(1)(b)
which provides:
7.6 (1) The Governor in Council may, by regulation,

(b) prescribe, in respect of a designated provision, the
amount not exceeding one thousand dollars that is the maxi-
mum amount payable in respect of a contravention of that
provision. [Emphasis added.]

Subsection 3(2) of the said Regulations sets out the
maximum amount of penalty assessable for the con-
travention of each designated provision. COPA sub-
mits that section 7.6 should be interpreted in the same
manner as subsection 717(2) of the Criminal Code
[R.S.C., 1985, c. C-46] in that no penalty would be
considered as a minimum penalty.

COPA concludes that the Minister is entitled to
find a holder of a Canadian aviation document in
contravention of a designated provision without sus-
pending or cancelling the relevant aviation document
or imposing a monetary penalty, but by imposing a
lesser punishment in the form of a letter of counsel-
ling.

Second Question

The Tribunal argues in the alternative that if the
Minister is entitled to make a finding of contraven-
tion without imposing a suspension or monetary pen-
alty, then the right to an independent review of this
finding must be found to exist.

It is the Tribunal’s position that even though the
Minister may not, as a matter of policy, consider that
a letter of counselling amounts to a sanction, the
result, in terms of the document holder’s record, is
the same as if a suspension or monetary fine has been
imposed.

The Tribunal notes that, according to the Minis-
ter’s policy, a letter of counselling can be removed
from an individual’s record after a period of two
years, the same period as that prescribed for the
removal of a notation of a suspension or cancellation.

h

’option qui s’offrait au ministre en vertu de article
7.6, et qu’imposer une sanction moindre sous la
forme d’une lettre de conseils relevait du pouvoir du
ministre.

A cet égard, la COPA s’appuie sur P’alinéa
7.6(1)D), qui est ainsi rédigé:

7.6 (1) Le gouverneur en conseil peut, par réglement:

b) fixer le montant maximal—plafonné a mille dollars—a
payer au titre d’une contravention d un texte désigné. [C'est
moi qui souligne.]

Le paragraphe 3(2) dudit Reglement fixc le mon-
tant maximum de la peine qui peut étre imposé pour
la contravention & chaque texte désigné. La COPA
prétend que Particle 7.6 devrait étre interprété de la
méme maniere que celle dont on interprete le para-
graphe 717(2) du Code criminel [L.R.C. (1985), ch.
C-46], en ce sens qu’aucune peine ne serait considé-
rée comme une peine minimale.

La COPA conclut que le ministre est en droit de
trouver le titulaire d’un document d’aviation cana-
dien coupable de contravention A un texte désigné
sans suspendre ni annuler le document d’aviation per-
tinent, ni imposer d’amende, mais en infligeant unc
sanction moindre sous la forme d’une lettre de con-
seils.

La seconde question

Le Tribunal soutient subsidiairement que, si lc
ministre peut décider qu’il y a contravention sans
imposer de suspension ni d’amende, on doit alors
conclure 2 Pexistence du droit & la révision, par un
organisme indépendant, de cette décision.

Le Tribunal estime que, méme si le ministre peut
ne pas considérer, comme question de principe, que
cette lettre de conseils équivaut & une sanction, le
résultat, en ce qui concerne le dossier du titulaire
d’un document, est le méme que si une suspension ou
amende a été imposée.

Le Tribunal note que, selon la politique du minis-
tre, une lettre de conseils peut étre retirée du dossier
d’un individu aprés deux ans, c’est-d-dirc la méme
période que celle prescrite pour le retrait de la men-
tion d’une suspension ou annulation, Cependant,
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Yet, according to the Minister, a mere finding of con-
travention, such as is reflected in a letter of counsel-
ling cannot be challenged through an independent
review.

Indeed, the Department’s policy is that a letter of
counselling may be removed from an individual’s
record in accordance with section 8.3 [as enacted by
R.S.C., 1985 (1Ist Supp.), c. 33, s. 1] of the Act,
which provides:

8.3 (1) Any notation of a suspension by the Minister of a
Canadian aviation document under this Act or of a penalty
imposed in accordance with sections 7.6 to 8.2 shall, on appli-
cation by the person affected by the suspension or penalty, be
removed from the record respecting that person kept by the
Minister after the expiration of two years from the date the sus-
pension expires or the penalty amount has been paid unless

(a) in the opinion of the Minister, the removal from the
record would not be in the interest of aviation safety; or

(b) a suspension or penalty under this Act has been recorded
by the Minister in respect of that person after that date.

(2) The Minister shall, as soon as practicable after the
receipt of an application under subsection (1), by personal ser-
vice or by registered mail, notify the applicant of the decision
of the Minister in relation thereto.

(3) Subsections 7.1(3) to (9) and section 7.2 apply, with such
modifications as the circumstances require, in respect of a
decision of the Minister referred to in subsection (2) of this
section.

(4) No application under subsection (1) shall be considered
by the Minister within two years from the date of a previous
application under that subsection in respect of the same appli-
cant.

The Tribunal submits that while a decision pertain-
ing to an enforcement record can be independently
reviewed, the position of the Minister in this matter
gives rise to a situation where an individual can be
recorded as having committed an infraction without
any right of review.

The Tribunal states that the Minister’s position is
contradicted by its recently established policy which
provides that a document holder will henceforth have
the opportunity to be heard before the Tribunal when-
ever his enforcement record is at issue. The Tribunal
submits that a Canadian aviation document holder’s
“enforcement record” must, a fortiori, be at issue
when he or she is alleged to have contravened a pro-

selon le ministre, une simple déclaration de contra-
vention, comme celle figurant dans une lettre de con-
seils, ne peut étre contestée au moyen d’une révision
par un organisme indépendant.

En fait, la politique du Ministére prévoit qu’une
lettre de conseils peut étre retirée du dossier d’un
individu conformément a I’article 8.3 [édicté par
L.R.C. (1985) (1¢r suppl.), ch. 33, art. 1] de la Loi,
qui est ainsi congu:

8.3 (1) Toute mention de la suspension d’un document
d’aviation canadien au titre de la présente loi ou d’une peine
imposée au titre des articles 7.6 a 8.2 est, a la demande de I’in-
téressé, rayée du dossier que le ministre tient deux ans apres
I’expiration de la suspension ou paiement de la peine, a3 moins
que celui-ci n’estime que ce serait contraire aux intéréts de la
sécurité aéronautique ou qu’une autre suspension ou peine
n’ait été consignée au dossier au sujet de l'intéressé par la
suite.

(2) Le ministre, des que possible aprés réception de la
demande, expédie un avis de sa décision a I’intéress€ par signi-
fication & personne ou par courrier recommandé.

(3) Les paragraphes 7.1(3) 2 (9) et I’article 7.2 s’appliquent,
compte tenu des adaptations de circonstance, a la décision du
ministre.

(4) Sont irrecevables les demandes au titre du paragraphe (1)
faites moins de deux ans aprés une premiére demande.

Le Tribunal soutient que, bien qu’une décision
relative & un dossier d’application des réglements
puisse faire I’objet d’une révision par un organisme
indépendant, la position du ministre en 1’espéce
donne lieu 2 une situation od un individu peut voir
consigner dans son dossier le fait qu’il a commis une
infraction sans qu’il ait droit & une révision.

Le Tribunal prétend que la position du ministre est
contredite par sa politique récemment établie qui pré-
voit que le titulaire d’un document aura dorénavant la
possibilité de se faire entendre devant le Tribunal
toutes les fois que son dossier d’application des
réglements est en jeu. Selon le Tribunal, le «dossier
d’application des réglements» du titulaire d’un docu-
ment d’aviation canadien doit, a fortiori, €tre en jeu
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vision of the Regulations, by reason of the fact that
such a record is maintained by the Minister for
administration and enforcement purposes for a period
of at least two years.

The Tribunal concludes that a severe injustice
would befall the holders of Canadian aviation docu-
ments if their right to an independent review was to
be dependent on the nature and the severity of the
penalty imposed by the Minister.

CALPA submits the Act must be read as entitling
the holder of a Canadian Aviation document to an
independent review of a decision or determination
that a contravention has taken place. CALPA relies
on the protection afforded by paragraph 11(d) of the
Charter [Canadian Charter of Rights and Freedoms,
being Part I of the Constitution Act, 1982, Schedule
B, Canada Act 1982, 1982, c. 11 (UK. [R.S.C,
1985, Appendix II, No. 44]]. It submits that an
offence under the Act or the Regulations, however
minor, falls within the criteria set out by the Supreme
Court of Canada in R. v. Wigglesworth, [1987] 2
S.C.R. 541.

COPA submits that the legislative intent was to
provide the holder of a Canadian document with a
full opportunity consistent with procedural fairness
and natural justice to present evidence before the Tri-
bunal and to make representations in relation to any
alleged contravention under the Act. It points out that
sections 6.9 to 7.1 as well as 7.6 to 8.2 of the Act and
3(3) of the Regulations all provide the holder of a
Canadian aviation document with an opportunity to
have a decision of the Minister reviewed by the
Tribunal.

It is submitted that an independent review by the
Tribunal is not only triggered in the event that a
Canadian aviation document has been suspended or
cancelled or that a monetary fine has been imposed,
but also when a simple finding of contravention has
been made.

The Minister stands alone in proposing that the
second question should be answered in the negative.
He suggests that the second issue is better phrased in
the following terms: Does the Tribunal have jurisdic-
tion to review the determination in question?

]

lorsqu’il est allégué qu’il a contrevenu a une disposi-
tion du Reglement, en raison du fait qu'un tel dossier
est maintenu par le ministre aux fins d’application
pour une période d’au moins deux ans.

Le Tribunal conclut que les titulaires de documents
d’aviation canadiens subiraient une grave injustice si
leur droit 2 la révision par un organisme indépendant
dépendait de la nature et de la gravité de la peine
imposée par le ministre.

La CALPA soutient que la Loi doit &tre interprétée
comme conférant au titulaire d’un document d’avia-
tion canadien le droit de faire réviser par un orga-
nisme indépendant une décision ou détermination
selon laquelle il y a eu contravention. Elle invoque a
cet égard la protection de I’alinéa 11d) de la Charte.
[Charte canadienne des droits et libertés, qui consti-
tue la Partie 1 de la Loi constitutionnelle de 1982,
annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11
(R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice II, n° 44]]. Elle
prétend qu’une infraction prévue dans la Loi ou le
Reéglement, quelque mineure qu’elle soit, releve des
critéres énoncés par la Cour supréme du Canada dans
Parrét R. ¢. Wigglesworth, [1987] 2 R.C.S. 541.

La COPA prétend que le législateur visait & donner
au titulaire d’un document canadien toute possibilité,
conformément aux principes de I’équité procédurale
et de la justice naturelle, de présenter des éléments de
preuve devant le Tribunal et de faire des observations
relativement a toute contravention alléguée sous le
régime de la Loi. Elle souligne que les articles 6.9 &
7.1 ainsi que les articles 7.6 & 8.2 de 1a Loi, et le para-
graphe 3(3) du Reglement prévoient tous que le titu-
laire d’un document d’aviation canadien peut faire
réviser par le Tribunal une décision du ministre.

Ii est allégué qu’il y a lieu a révision par un orga-
nisme indépendant, en I’occurrence, le Tribunal, non
seulement en cas de suspension ou d’annulation d’un
document d’aviation canadien, ou en cas d’imposi-
tion d’une amende, mais aussi en cas de simple
déclaration de contravention.

Seul le ministre soutient qu’il faudrait répondre a
la seconde question par la négative. Il laissc entendre
que la seconde question est mieux formulée dans les
termes suivants: le Tribunal a-t-il compétence pour
réviser la décision en question?
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The Minister submits that the Tribunal is a creature
of statute and can only act with express authorization
of the statute. The Tribunal has the authority to hold a
hearing where the Minister suspends, cancels or ref-
uses to renew a document, where the Minister
assesses a penalty in respect of a designated provi-
sion, or where the Minister decides not to remove a
notation of a suspension or penalty in a document
holder’s enforcement record.

None of these actions were invoked by the Minis-
ter in relation to Mr. Dobbins. Alternatively, the
Minister submits that the letter of counselling
addressed to Mr. Dobbins does not reflect a decision
of any sort and, therefore, there is no decision to
review.

Finally, he also submits that paragraph 11(d) of the

Charter does not apply to the case before this Court,
in that Dobbins cannot be considered a person
charged with an offence. In this respect, reliance is
placed on the statement of Wilson J. in R. v. Wiggles-
worth, supra, at page 560:
Where disqualifications are imposed as part of a scheme for
regulating an activity in order to protect the public, disqualifi-
cation proceedings are not the sort of “offence” proceedings to
which s. 11 is applicable. Proceedings of an administrative
nature instituted for the protection of the public in accordance
with the policy of a statute are also not the sort of “offence”
proceedings to which s. 11 is applicable.

LEGISLATIVE OVERVIEW

The Tribunal was established on June 1, 1986 as a
quasi-judicial tribunal, pursuant to Part IV [ss. 29-37
(as enacted by R.S.C., 1985 (1st Supp.), c. 33, 5. 5)]
of the Act. Its creation gave effect to one of the rec-
ommendations embodied in the Dubin report on avia-
tion safety.?2 The relevant recommendation read as
follows:

An effective enforcement process must give due regard to the
rights of those against whom administrative action is taken. At
present, there is no effective recourse for those against whom
administrative action is taken and who desire to challenge the
propriety of the sanction. It is essential, therefore, to make pro-
vision for the right of an appeal from all administrative penal-

2 Report of the Commission of Inquiry on Aviation Safety,
the Honourable Mr. Justice Charles L. Dubin, October, 1981,
vol. 2, at p. 498.
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Le ministre prétend que, en tant que créature de la
loi, le Tribunal ne peut agir qu’en vertu d’une autori-
sation expresse de celle-ci. Le Tribunal peut tenir une
audience lorsque le ministre suspend, annule ou
refuse de renouveler un document, lorsque le minis-
tre impose une peine relativement A un texte désigné
ou lorsque le ministre décide de ne pas rayer une
mention de suspension ou de peine imposée dans le
dossier d’application des reglements du titulaire d’un
document.

Aucune de ces mesures n’a été invoquée par le
ministre relativement 3 M. Dobbins. Le ministre sou-
tient subsidiairement que la lettre de conseils adres-
sée a4 M. Dobbins ne constitue nullement une décision
et que, en conséquence, il n’existe pas de décision a
réviser.

En dernier lieu, il fait valoir que I'alinéa 11d) de la
Charte ne s’applique pas devant cette Cour, parce que
M. Dobbins ne saurait étre considéré comme une per-
sonne accusée d’une infraction. A cet égard, il s’ap-
puie sur la déclaration faite par le juge Wilson dans
larrét R. ¢. Wigglesworth précité, a la page 560:

Lorsque les disqualifications sont imposées dans le cadre d’un
régime de réglementation d’une activité visant 2 protéger le
public, les procédures de disqualification ne sont pas le genre
de procédures relatives & une «infraction» auxquelles s’ap-
plique I'art. 11. Les procédures de nature administrative enga-
gées pour protéger le public conformément 2 la politique géné-
rale d’une loi ne sont pas non plus le genre de procédures
relatives & une «infraction», auxquelles s’applique Iart. 11.

APERCU DU DROIT APPLICABLE

Le Tribunal a été établi le 1% juin 1986 en tant que
tribunal quasi judiciaire, en application de la partie
IV [art. 29 a 37 (édictés par L.R.C. (1985) (ler
suppl.), ch. 33, art. 5)] de la Loi. Sa création a fait
suite 4 une des recommandations faites dans le rap-
port Dubin sur la sécurité aérienne?. La recommanda-
tion pertinente est ainsi rédigée:

Un processus d’application de 1a loi efficace doit respecter les
droits de ceux qui sont frappés de sanctions administratives
contre lesquelles il n’existe, a ce jour, aucun recours réel per-
mettant d’en contester le bien-fondé. 11 est, par conséquent,

essentiel de prévoir un droit d’appel contre toutes les peines
administratives. Afin de garantir totalement les droits de ceux

2 Rapport de la Commission d’enquéte sur la sécurité
aérienne, le juge Charles L. Dubin, octobre 1981, vol. 2, a la
p. 554.
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tics. In order to fully protect the rights of those affected by
disciplinary action, the creation of a Civil Aviation Appeal Tri-
bunal is required.

The Civil Aviation Appeal Tribunal should hear ail appeals de
novo, and the Tribunal should be guided by the rules of natural
Jjustice so that the rights of all parties are fully protected.

At the time when the Tribunal was created, major
amendments were brought to the Act in order to
clearly define the powers of enforcement conferred
upon the Minister and to provide a right to an inde-
pendent review with respect to administrative penal-
ties imposed by the Minister in conjunction with
alleged violations of the Act.

Part I of the Act sets out powers of enforcement
which are conferred upon the Minister. It now pro-
vides for two distinct sets of administrative proce-
dures to deal with contraventions. A third mode of
dealing with offenders is provided in sections 7.3 to
7.5 [as enacted idem, s. 1] under the heading
“Prohibitions, Offences and Punishments” in the
form of indictment proceedings and summary con-
viction proceedings for a breach of provisions
enacted under Part I of the Act and specified regula-~
tions or orders made thereunder.

The first set of administrative procedures is pro-
vided in sections 6.6 to 7.2 [as enacted idem] of the
Act under the heading “Measures relating to Cana-
dian Aviation Documents.” It provides the Minister
with the power to suspend, cancel or refuse to renew
a Canadian aviation document for medical reasons,
incompetence or where such action is in the public
interest (section 7.1). Section 6.9 also allows for the
suspension, cancellation or refusal to renew aviation
documents where a document holder has contravened
any of the provisions embodied in Part [ of the Act or
any regulation or order made under this Part.

This procedure is initiated by the issuance of a
notice of a ministerial decision advising a document
holder that he or she has contravened one or more
provision under Part I of the Act and that, as a result,
a decision has been made to cancel or suspend as the
case may be the offender’s aviation documents. The
suspension or cancellation cannot take effect before

h

qui sont frappés par des mesures disciplinaires, la création d’un
Tribunal d’appel de I’aviation civile s’impose.

Le Tribunal d’appel de 'aviation civile devrait entendre tous
les appels de novo et sc conformer aux régles de I'impartialité,
de sorte que les droits de toutes les partics soicnt parfaitcment
protégés.

Au moment de la création du Tribunal, d’impor-
tantes modifications ont été apportées a la Loi afin de
définir clairement les pouvoirs d’exécution conférés
au ministre et de prévoir le droit de recourir & un
organisme indépendant en vue de la révision de sanc-
tions administratives imposées par le ministre relati-
vement aux violations alléguées de la Loi.

La partie I prévoit les pouvoirs d’exécution du
ministre. Elle prévoit maintenant denx ensembles dis-
tincts de procédures administratives pour trancher les
cas de contravention. Un troisitme mode de régle-
ment du cas des contrevenants est prévu aux articles
7.3 a 7.5 [édictés, idem, art. 1] sous la rubrique
«Interdictions, infractions et peines», sous la forme
des procédures de mise en accusation et des procé-
dures de déclaration de culpabilité par procédure
sommaire pour une violation des dispositions prises
en vertu de la partie I de la Loi et de ses textes d’ap-
plication.

Le premier ensemble de procédures administra-
tives est prévu aux articles 6.6 a 7.2 [édiclés, idem]
de la Loi sous la rubrique «Mesures relatives aux
documents d’aviation canadiens». Il y est prévu que
le ministre peut suspendre, annuler ou refuser de
renouveler un document d’aviation canadien pour des
raisons médicales, pour inaptitude ou lorsque 1’ intérét
public exige une telle mesure (article 7.1). L’article
6.9 permet également de suspendre, d’annuler ou de
refuser de renouveler des documents d’aviation lors-
que le titulaire d’un document a contrevenu & 'une
quelcongue des dispositions figurant dans la partie I
de la Loi ou a ses textes ou ordonnances d’applica-
tion.

Cette procédure commence par I’émission d’un
avis de décision ministériclle avisant le titulaire d’un
document qu’il a contrevenu 2 une disposition ou
plusieurs dispositions de la partie I de la Loi et que,
en conséquence, il a été décidé d’annuler ou de sus-
pendre, selon le cas, les documents d’aviation du
contrevenant. La prise d’cffet de la suspension ou de
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thirty days have expired from the date of the issuance
of the notice (subsections 6.9(1) and (2)).

The person affected by the notice may within the
same thirty-day period file with the Tribunal a
request for a review of the decision (subsection
6.9(3)). However, a request for a review does not
operate as a stay of the suspension or cancellation of
the Canadian aviation documents to which the minis-
terial decision relates (subsection 6.9(4)).

The Tribunal member called upon to review the
ministerial decision must provide both the Minister
and the document holder with a full opportunity, con-
sistent with procedural fairness, to present evidence
and make representations (subsection 6.9(7)). The
Tribunal member may determine the matter by con-
firming the suspension or cancellation or by substi-
tuting his or her decision to that of the Minister (sub-
section 6.9(8)).

Where the Minister decides to suspend or cancel
Canadian aviation documents on medical grounds,
the Tribunal member may only confirm the suspen-
sion or refer the matter back to the Minister (subsec-
tion 7.1(8)). Subsection 7.1(7) specifically provides
that in this instance, the burden of proof is on the per-
son requesting the review.

With respect to a suspension or cancellation of
Canadian aviation documents on any other ground,
the Act does not specify which party bears the burden
of proof during the review proceeding. In such cir-
cumstances, even though the review proceeding per-
tains to what is termed under the Act as a ministerial
decision and that such a decision is not automatically
stayed by the review process, the burden of establish-
ing the correctness of the decision remains with the
Minister.

The decision of the member of the Tribunal may be
appealed to a full panel of the Tribunal by either the
Minister or the document holder within ten days of
its rendering (subsection 7.2(1)). Subsection 7.2(4)
specifies that where such an appeal pertains to a
refusal to renew a Canadian aviation document on

h

I’annulation ne peut survenir avant I’expiration d’une
période de trente jours a compter de la date de I’émis-
sion de 1’avis (paragraphes 6.9(1) et (2)).

La personne que vise I’avis peut, dans la méme
période de trente jours, déposer auprés du Tribunal
une requéte en révision de la décision (paragraphe
6.9(3)). Toutefois, une requéte en révision n’a pas
pour effet de surseoir & I'exécution de la suspension
ou de I’annulation des documents d’aviation cana-
diens auxquels se rapportent la décision ministérielle
(paragraphe 6.9(4)).

Le conseiller appelé a réviser la décision ministé-
rielle accorde au ministre et a I’intéressé toute possi-
bilité de présenter leurs éléments de preuve et leurs
observations conformément aux principes de I’équité
procédurale et de la justice naturelle (paragraphe
6.9(7)). Il peut confirmer la suspension ou I’annula-
tion ou substituer sa décision a celle du ministre
(paragraphe 6.9(8)).

Lorsque le ministre décide de suspendre ou d’an-
nuler des documents d’aviation canadiens pour des
raisons médicales, le conseiller peut seulement con-
firmer la suspension ou renvoyer I’affaire au ministre
(paragraphe 7.1(8)). Le paragraphe 7.1(7) prévoit
expressément que, dans ce cas, le fardeau de la
preuve incombe a la personne demandant la révision.

Pour ce qui est d’une suspension ou annulation de
documents d’aviation canadiens fondée sur tout autre
motif, la Loi ne précise pas quelle partie a le fardeau
de la preuve au cours de la procédure de révision.
Dans ces circonstances, méme si la procédure de
révision se rapporte 3 ce qui est qualifié, sous le
régime de Loi, de décision ministérielle et qu’une
telle décision ne soit pas automatiquement suspendue
par la procédure de révision, il incombe au ministre
d’établir le bien-fondé de la décision.

Le ministre ou le titulaire d’un document peut
interjeter appel de la décision du conseiller devant un
comité commis a I’appel dans les dix jours de la prise
de celle-ci (paragraphe 7.2(1)). Le paragraphe 7.2(4)
précise que, lorsqu’un tel appel se rapporte au refus
de renouveler un document d’aviation canadien pour
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medical grounds, “the burden of establishing that the
Minister’s decision in the matter is unjustified is on
the appellant.”

The Tribunal may dispose of an appeal by dis-
missing it or allowing it. In the latter case, the Tribu-
nal may substitute its decision for the decision
appealed against. However, on an appeal from a dis-
qualification on medical grounds, the Tribunal may
again only dismiss it, or refer it back to the Minister
for reconsideration (subsection 7.2(5)).

The second set of administrative procedures is set
out in sections 7.6 to 8.2 of the Act under the heading
“Procedure pertaining to certain Contraventions.” It
provides the Minister with a simplified mode of pro-
cedure with respect to the breach of a “designated
provision.” The Federal Court of Appeal held in
Canada (Attorney General) v. La Ronge Aviation
Services Ltd. (1988), 93 N.R. 234, that this simplified
mode of procedure is optional and does not preclude
the Minister from resorting to the initial procedure
pertaining to suspensions, cancellations and refusals
to renew aviation documents.

A provision of the Act may be designated by regu-
lation or an order in council. Subsection 548(2) of the
Air Regulations is one such provision. A maximum
fine is prescribed in respect of each such provision
which now stands at $5,000 in the case of an individ-
ual and $25,000 in the case of a corporation (subsec-
tion 7.6(1) [as am. by S.C. 1992, c. 4, s. 19]). Some
94 provisions were initially designated under the
Regulations. No minimum fine is prescribed for the
breach of any of the designated provisions.

Subsection 7.6(2) provides that a person who con-
travenes a designated provision is guilty of an offence
and liable to the punishment imposed in accordance
with sections 7.7 to 8.2 of the Act, and that no pro-
ceedings against that person may be taken by way of
summary conviction.

The “designated provision” procedure is initiated
by the issuance of a notice of allegation by the Minis-
ter which must be based on a belief, on reasonable
grounds, that the person in question has contravened
a designated provision (subsection 7.7(1)).

h

des raisons médicales, «il incombe a I’appelant d’éta-
blir que la décision du ministre est mal fondée».

Le Tribunal peut rejeter 1’appel ou y donner droit.
Dans ce dernier cas, il peut substituer sa décision a
celle qui fait I’objet de I’appel. Cependant, & I’occa-
sion d’un appel d’une disqualification pour des rai-
sons médicales, encore une fois, le Tribunal peut seu-
lement rejeter I'appel ou renvoyer I’affaire au
ministre pour réexamen (paragraphe 7.2(5)).

Le second ensemble de procédures administratives
est prévu aux articles 7.6 4 8.2 de la Loi, sous la
rubrique «Procédure relative & certaines contraven-
tions». En effet, le ministre dispose d’un mode de
procédure simplifié relativement & la violation d’un
«texte désigné». La Cour d’appel fédérale a décidé
dans I’arcét Canada (Procureur général) c. La Ronge
Aviation Services Ltd. (1988), 93 N.R. 234, que cc
mode de procédure simplifié est facultatif et n’em-
péche pas le ministre de recourir & la procédure ini-
tiale concernant les suspensions, les annulations et les
refus de renouvellement de documents d’aviation,

Un texte de la Loi peut &tre désigné comme un
texte d’application par réglement ou décret. Le para-
graphe 548(2) du Reéglement de I'Air est un texle de
ce genre. Une amende maximale est prescrite &
I’égard de chaque texte de ce genre. Cette amende est
maintenant de 5 000 $ dans le cas des personnes phy-
siques et de 250005 dans le cas des personnes
morales (paragraphe 7.6(1) [mod. par L.C. 1992, ch.
4, art. 19]). Quelque 94 textes ont initialement été
désignés sous le régime du Reglement. Aucune
amende minimale n’est prescrite pour la violation de
I’'un quelconque des textes désignés.

En vertu du paragraphe 7.6(2), quiconque contre-
vient & un texte désigné commet une infraction et
encourt la sanction prévue aux articles 7.7 2 8.2 de la
Loi, et aucune poursuite ne peut €tre intentée contre
Iui par procédure sommaire.

La procédure «texte désigné» commence par
I’émission par le ministre d’un avis de contravention
qui doit reposer sur des motifs raisonnables de croire
que la personne en question a contrevenu i un texte
désigné (paragraphe 7.7(1)).
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The information embodied in the notice is pre-
scribed by section 3 of the Regulations. It must spec-
ify, inter alia, the designated provision which is
alleged to have been breached, the particulars of the
alleged contravention, and the amount of the penalty
that is sought.

Where a person served with a notice pays the spec-
ified amount, the Minister must accept the payment
in full satisfaction of the amount of the penalty for
the contravention and no further proceedings may be
taken under Part I with respect to the contravention
(subsection 7.8(1)).

Where the person fails to pay the amount within
the specified time, the Minister forwards a copy of
the notice to the Tribunal and the Tribunal issues a
notice to appear to the alleged contravener (subsec-
tion 7.9(1)). Where the person fails to appear, the
member of the Tribunal proceeds to determine the
matter on the information provided by the Minister
(subsection 7.9(2)).

Where the alleged offender does appear, the
member of the Tribunal must provide the person and
the Minister with a full opportunity to be heard and
make representations, consistent with procedural fair-
ness (subsection 7.9(4)). The alleged offender cannot
be compelled to testify and the burden of establishing
the commission of the alleged offence rests with the
Minister (subsection 7.9(5)). The Tribunal member
disposes of the matter by determining whether or not
the contravention has taken place. Where the contra-
vention is upheld, the member may vary the amount
of the penalty (section 8).

A right of appeal from a decision of the member of
the Tribunal to a full panel of the Tribunal is provided
under subsection 8.1(1). The Tribunal may dispose of
an appeal by dismissing it or allowing it, and in so
doing, the Tribunal may substitute its decision for the
decision appealed against (subsection 8.1(4)).

The last set of relevant procedure relates to
enforcement records. Subsection 8.3(1) of the Act
implicitly authorizes the Minister to maintain a
record of a document holder’s prior suspension or
penalty imposed pursuant to Part I of the Act. Sub-
section 8.3(1) allows a person who has been made the
subject of a penalty or suspension to request that the

h

L’information contenue dans l’avis est prescrite
par P'article 3 du Reglement. Elle doit préciser
notamment le texte désigné dont on prétend qu’il a
été enfreint, les détails sur la contravention alléguée,
et le montant de ’amende a payer.

Lorsque le destinataire de [’avis paye le montant
requis, le ministre accepte ce paiement en réglement
de ’amende imposée, et aucune poursuite ne peut
étre intentée par la suite au titre de la partie I pour la
contravention (paragraphe 7.8(1)).

Lorsque la personne ne paie pas le montant dans le
délai imparti, le ministre envoie une copie de I'avis
au Tribunal, et ce dernier envoie un avis de comparu-
tion au présumé contrevenant (paragraphe 7.9(1)). En
cas de défaut de comparution, le conseiller tranche
I’affaire selon les renseignements fournis par le
ministre (paragraphe 7.9(2)).

Lors de la comparution du prétendu contrevenant,
le conseiller donne 2 ce dernier et au ministre toute
possibilité de se faire entendre et de présenter leurs
observations, conformément aux principes de I’équité
procédurale (paragraphe 7.9(4)). Le présumé contre-
venant n’est pas tenu de témoigner, et il incombe au
ministre d’établir que la prétendue infraction a été
commise (paragraphe 7.9(5)). Le conseiller tranche
I’affaire en déterminant s’il y a eu contravention.
Lorsque la contravention est confirmée, le conseiller
peut modifier le montant de I’amende (article 8).

Le droit d’interjeter appel d’une décision du con-
seiller devant un comité d’appel est prévu au para-
graphe 8.1(1). Le Tribunal peut rejeter I'appel ou y
faire droit et, ce faisant, il peut substituer sa décision
a celle en cause (paragraphe 8.1(4)).

Le dernier ensemble de procédures applicables se
rapporte aux dossiers d’application des reglements.
Le ministre tient du paragraphe 8.3(1) de la Loi le
pouvoir implicite de tenir un dossier de la suspension
ou peine antérieure imposée au titulaire d’un docu-
ment au titre de la partie I de la Loi. Le paragraphe
8.3(1) permet a une personne qui a fait I’objet d’une



58

CIVIL AVIATION TRIBUNAL (RE)

[1995] 1 F.C.

notation thereof be removed from his record after the
expiration of two years from the date of the suspen-
sion, or the date of the payment of the fine as the case
may be.

The Minister is not bound to remove a notation
from the record of a document holder where, in his
opinion, the removal would not be in the interest of
aviation safety or where a further suspension or pen-
alty has been recorded by the Minister within the two
years following a prior notation (paragraphs 8.3(1)(a)
and (b)).

When the Minister is in receipt of a request for the
removal of a prior notation, he must notify the person
affected of his decision (subsection 8.3(2)).

Where his decision is negative, a right of appeal to
a member of the Tribunal and to the Tribunal is pro-
vided by reference to the procedure applicable to the
suspension of a Canadian aviation document as set
out in subsections 7.1(3) to (9) (subsection 8.3(3)).

Subsection 8.3(4) provides that no application
from the removal of a notation may be considered
before two years have expired from the date of a
prior application.

ANALYSIS AND DECISION

Three significant features are revealed by the statu-
tory scheme in relation to the referred questions.

The first is that, as was recommended by the
Dubin report, a sanction can only be imposed upon
the commission of the underlying infraction being
established in conformity with the procedure pre-
scribed by the Act, that is after the interested party
has been afforded an opportunity to present his or her
case before the Tribunal.

The second is that the burden of establishing any
ground of suspension or the commission of an infrac-
tion before the member of the Tribunal lies with the
Minister. The only exception is a suspension based
on medical grounds, in which case the document
holder bears the burden of establishing before the
member of the Tribunal that the ministerial decision
is wrong,

h

peine ou suspension de demander que la mention de
celle-ci soit rayée de son dossier aprés I'expiration
d’une période de deux ans a partir de la date dec la
suspension ou de la date de paiement de 1’amende
selon le cas.

Le ministre n’est pas tenu de rayer une mention du
dossier du titulaire d’un document lorsque, & son
avis, ce serait contraire aux intéréts de la sécurité
aéronautique ou qu’il y a consigné une autre suspen-
sion ou peine dans les deux ans suivant une mention
antérieure (alinéas 8.3(1)a) et b)).

Lorsque le ministre recoit unc requéte en radiation
d’une mention antérieure, il doit aviser P’intéressé de
sa décision (paragraphe 8.3(2)).

Lorsque sa décision est défavorable, un droit d’ap-
pel devant un conseiller et devant le Tribunal est
prévu par renvoi a la procédure applicable & la sus-
pension d’un document d’aviation canadien, procé-
dure prévue aux paragraphes 7.1(3) & (9) (paragraphe
8.3(3)).

En vertu du paragraphe 8.3(4), sont irrecevables
les demandes de radiation d’une mention faites moins
de deux ans aprés une premitre demande.

L’ANALYSE ET LA DECISION

11 ressort de I’économie de la loi trois importantes
caractéristiques relatives aux questions renvoyées.

La premiére caractéristique, comme I’a recom-
mandé le rapport Dubin, réside en ce qu’une sanction
peut étre imposée seulement lorsque la perpétration
de I'infraction fondamentale a été établic conformé-
ment & la procédure prescrite par la Loi, c’est-d-dire
qu’apres que la partie intéressée a eu la possibilité de
présenter ses arguments devant le Tribunal.

Pour ce qui est de la seconde caractéristique, il
incombe au ministre d’établir le motif de la suspen-
sion ou la perpétration de I’infraction devant le con-
seiller. La seule exception consiste dans une suspen-
sion fondée sur des raisons médicales, auquel cas le
titulaire d’un document a I’obligation d’établir devant
le conseiller que la décision ministérielle est erronée.
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The third is that the authority of the Minister to
maintain an enforcement record is recognized by the
statute and the recording of the commission of an
infraction in an offender’s record is an adjunct to a
finding made in conformity with the procedure pre-
scribed by the Act that an infraction has been com-
mitted.

The Regulatory Compliance Manual, Fifth Edition,
April 1992, issued by Transport Canada, sets out the
Minister’s guidelines for ensuring compliance
through administrative action. It provides as follows,
at paragraph 8.7:

8.7 ADMINISTRATIVE ACTION

8.7.1 Types of Administrative Action by Regulatory Com-
pliance Offices
There are two categories of administrative actions
which may be taken by Regulatory Compliance
offices when a contravention has occurred. Determi-
nation of the appropriate action depends upon policy
considerations, detection source and the circumstances
of each contravention.

(1) Preventive action:
(a) Counselling

(i) Oral counselling is primarily used when
a document holder commits a minor
inadvertent violation where the imposi-
tion of a sanction is not considered
appropriate. It provides the document
holder with immediate counselling on
the necessity for compliance. All Trans-
port Canada Aviation Inspectors with the
appropriate delegated authority can pro-
vide oral counselling. Section 8.7.3 con-
tains the criteria used to select this type
of action.

(ii) Letters of Counselling are used for
minor violations where the imposition of
a sanction is not considered appropriate
but the violations are of a serious enough
nature to record in the document hold-
ers’ compliance file. (see section 8.7.4)
[Underlining is mine.]

(iii) Letters of Compliance outline that a
minor continuing breach of the regula-
tions has been found, and that a
mandatory compliance due date has been
reached between the alleged offender
and Transport Canada Aviation. Should
corrective action not be taken by the
specified date indicated in the letter, a

Quant 2 la troisieme caractéristique, le pouvoir du
ministre de tenir un dossier d’application des regle-
ments est reconnu par la Loi, et la consignation de la
perpétration d’une infraction dans le dossier d’un
contrevenant est accessoire a une décision, rendue
conformément & la procédure prescrite par la Loi,
selon laquelle une infraction a été commise.

Le Manuel de I'application des réglements, cin-
quieme édition, avril 1992, publié par Transports
Canada, expose les lignes directrices établies par le
ministre pour s’assurer de I’application des regle-
ments au moyen de mesures administratives. Son
paragraphe 8.7 prévoit ce qui suit:

8.7 MESURES ADMINISTRATIVES

8.7.1 Types de mesure

Il existe deux types de mesures administratives pou-
vant étre prises comme sanction a 1'égard d’une
infraction. Le choix de la mesure dépend de la poli-
tique a ce sujet, [de] la source de détection et des cir-
constances de I’infraction.

1) Mesures préventives
a) Conseil

i) Un conseil verbal est donné principalement
lorsqu’un titulaire de document commet
involontairement une infraction mineure
qu’on ne juge pas utile de faire suivre d’une
sanction. La mesure permet au titulaire de
document d’obtenir sur-le-champ un con-
seil sur la nécessité d’observer les regle-
ments. Tous les inspecteurs de 1'aéronau-
tique de Transports Canada auxquels on a
délégué le pouvoir nécessaire peuvent don-
ner un conseil verbal. L’article 8.7.3 pré-
sente les criteres utilisés lorsqu’on retient
ce type de mesure.

ii) Les lettres de conseils servent aux infrac-
tions mineures gu’'on ne juge pas utile de
faire suivre d’une sanction mais qui sont
suffisamment graves pour étre consignées
au dossier du titulaire de document (voir
8.7.4) [C’est moi qui souligne.]

iii) Une lettre de rappel & I’ordre confirme que
le contrevenant a commis une infraction
mineure qui s’est répétée pendant un cer-
tain temps et qu’il s’est engagé a corriger la
situation dans un délai voulu. La lettre doit
également préciser qu’une sanction sera
immédiatement prise s’il ne fait rien.
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sanction will immediately be imposed on
the alleged offender.

(b) Training for Compliance Program (TCP)

TCP is available to eligible document holders
when minor violations committed by them
indicate a lack of knowledge or skill or deci-
sion making abilities which, when taken in
isolation, did not amount to incompetency to
exercise document privileges.

(2) Administrative sanctions

(a) Administrative monetary penalties

Administrative monetary penalties may be
assessed where there has been a violation of a
designated provision that has a significant
impact on safety. The monetary penalty pro-
cedures are set out in sections 7.6 to 8.2 of the
Act.

NOTE: Prosccution by way of summary con-
viction is not available for contraven-
tion of a designated provision.

(b) Suspension of Canadian aviation documents

This measure may be taken in respect of any
contravention of a provision of Part I of the
Aeronautics Act, the Air Regulations or the
Air Navigation Orders. The authority for this
action is found in section 6.9 of the Act.

The letter of counselling addressed to Mr. Dobbins
was issued in conformity with paragraph (ii) above
under the heading “Preventive action”. Section 8.7.4
of the Compliance Manual provides the following
additional details as to the intended use of such let-
ters:

8.7.4 Letter of Counselling

This type of counselling shall be issued at the discre-
tion of the RDRC to remind the alleged offender that a
provision of the regulations has been violated and to
counsel the alleged offender to comply with the regu-
lations in the future, While this type of counselling is
not considered a “sanction”, it does form a part of the
document holder’s enforcement file and will be
recorded in the Enforcement Management Informa-
tion System (EMIS) for management purposes. The
document holder may apply to have a Letter of Coun-
selling removed from his/her record in accordance
with section 8.14.

S~

b) Programme de formation réhabilitante

Le Programme de formation réhabilitante
(PER) peut étre dispensé aux titulaires de docu-
ment admissibles ayant commis des infractions
mineures qui témoignent d’un manque de con-
naissances, d’habileté ou de jugcment mais qui,
lorsqu’examinées séparément, n’indiquent pas
une incompétence d exercer les privildges rat-
tachés au document.

2) Mesures disciplinaires

a) Amende

L'amende administrative n’est imposée qu’cn
cas d’infraction 2 un texte désigné. La procé-
dure est exposée aux articles 7.6 & 8.2 de la Loi.

Remarque: 11 n'est pas possible de poursuivre
un contrevenant devant les tribu-
naux pour unc infraction i un texte
désigné.

b

~

Suspension d'un document d’aviation canadicn

Une suspension peut étre imposée pour toute
infraction & une disposition de la partic I de la
Loi sur 'aéronautique, du Reglement de I'Air
ou d'une Ordonnance sur la Navigation
aérienne. Les articles 6.8 ¢t 6.9 de la Loi préci-
sent les pouvoirs et les procédurcs de suspen-
sion.

La lettre de conseils adressée & M. Dobbins a été
écrite conformément A I'alinéa ii) ci-dessus sous la
rubrique «Mesures préventives». L’article 8.7.4. du
Manuel de I’application prévoit les détails addition-
nels suivants quant a 'usage voulu de ces lettres:

8.7.4 Lettres de conscils

Ce genre de mesure est effectué & la discrétion du
DRAR afin de rappeler au contrevenant présumé qu’il
a enfreint une disposition des reglements ct pour lui
conseiller de respecter les reglements & 'avenir. Bien
qu'une telle mesure ne soit pas considérée comme unc
«sanction», clle fait partic du dossier du titulaire de
document et est consignée dans le Systéme d’informa-
tion sur la gestion de I'application (EMIS) a dcs fins
de gestion. Le titulaire de document peut demander
qu'une lettre de conseils soit retirée de son dossier
conformément A 'article 8.14.
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The full text of the letter of counselling addressed
to Mr. Dobbins on June 24, 1992, is as follows:

This is further to my letter of June 8, 1992, concerning an inci-
dent November 15, 1992 [sic], when a Cessna 172 registered
C-GISE deviated from the requirements of an air traffic control
clearance. You have confirmed that you were pilot in com-
mand.

Your statement of June 15, 1992, has been considered in light
of all available evidence and it has been determined that a vio-
lation of Air Regulations s. 548(2) took place. You based your
explanation on an unsubstantiated claim of communications
failure, yet by your own admission you did not inform ATC of
this difficulty after regaining contact nor did you select 7600
on your transponder. The FAA report does not indicate that
you mentioned a radio problem but instead specifies that you
stated that you did not completely understand the clearance as
issued.

Notwithstanding the hazard to safety of flight in this instance,
this contravention could have resulted in a monetary penalty or
a suspension of your pilot privileges. However, a lengthy
period has elapsed since the event, and since you have a right
to be tried within a reasonable time, no further action is con-
templated by this office.3

In the spirit of your assurance that aviation safety is of highest
concern, particularly when you teach others, I would recom-
mend that you conduct a thorough review of IFR procedures.
The flight system is conditional on all operators understanding
the control instructions and following standard, established
procedures.

In accordance with the intent of sec 8.3 of the Aeronautics Act
you may apply to the Minister to have this enforcement action
removed from your records after two years from the date of
this letter.

It will be recalled that upon receipt of this letter,
Mr. Dobbins sought a review of this finding before
the Tribunal on the ground that there had been no
contravention and that, in any event, there existed a
valid defence of due diligence. The Minister objected
to the conduct of the review proceedings by the Tri-
bunal on the ground that its review jurisdiction was
restricted to decisions to suspend, cancel or refuse to
renew Canadian aviation documents, or to assess
monetary penalties. As Mr. Dobbins was not the sub-
ject of any of these sanctions, but had only been sent

3 1 note that the assertion that a monetary penalty could not
be imposed because of the passage of a lengthy period is incor-
rect. The events giving rise to the infraction took place on
November 15, 1991, and section 26 [as am. idem, s. 4] of the
Act allows such proceedings to be instituted within one year
from the time when the subject-matter of the proceedings
arose.

h

Voici le texte tout entier de la lettre de conseils
adressée & M. Dobbins le 24 juin 1992:

[TRADUCTION] La présente fait suite & ma lettre du 8 juin 1992
concernant 1'incident du 15 novembre 1992 [sic] ol un Cessna
172 portant le numéro d’immatriculation C-GJSE a dérogé aux
exigences d’une autorisation du controle de la circulation
aérienne. Vous avez confirmé que vous en étiez le pilote.

Votre déclaration du 15 juin 1992 a été examinée a la lumire
des éléments de preuve disponibles et il a été décidé qu’il y
avait eu violation du paragraphe 548(2) du Réglement de I'Air.
Vous avez fondé votre explication sur une prétention non justi-
fiée de panne radio et, pourtant, de votre propre aveu, vous
n'avez ni informé I'ATC de cette difficulté aprés avoir repris
contact, ni choisi le code d’urgence 7600 sur votre transpon-
deur. Le rapport de la FAA n’indique pas que vous avez men-
tionné un probleme de radio. Il précise plutét que vous avez
déclaré n’avoir pas complétement compris 1'autorisation don-
née.

Malgré le danger qui affecte 1a sécurité du vol dans ce cas-ci,
cette contravention aurait pu donner lieu & une amende ou a
une suspension de vos privileges de pilote. Cependant, une lon-
gue période s’est écoulée depuis 1'événement, et puisque vous
avez le droit d’étre jugé dans un délai raisonnable, nous n’envi-
sageons aucune autre mesure3.

Convaincu que la sécurité aéronautique vous préoccupe beau-
coup, particulierement lorsque vous étes instructeur, je me per-
mets de recommander que vous fassiez un examen approfondi
des procédures IFR. Le systtme de navigation dépend de ce
que tous les exploitants comprennent les instructions de con-
tréle et suivent les procédures types établies.

En application de I’article 8.3 de la Loi sur l'aéronautique,
vous pouvez vous adresser au ministre pour faire rayer cette
mesure d’exécution de votre dossier aprés deux ans & compter
de la date de la présente.

On se rappellera que, dés réception de cette lettre,
M. Dobbins a saisi le Tribunal d’une requéte en révi-
sion de cette décision, invoquant le motif qu’il n’y
avait pas eu contravention et que, en tout état de
cause, il existait un moyen de défense valable qu’était
la diligence raisonnable. Le ministre s’est opposé a
ce que le Tribunal proceéde & la révision demandée
pour le motif que le pouvoir de révision de ce dernier
se limitait aux décisions portant suspension, annula-
tion ou refus de renouvellement de documents d’avia-
tion canadiens, ou fixation d’amendes. Puisque M.

3 Je note que I"affirmation selon laquelle une amende n’a pu
étre imposée en raison de 1’écoulement d’une longue période
est inexacte. Les événements qui ont donné lieu a I’infraction
ont eu lieu le 15 novembre 1991, et I'article 26 [mod., idem,
art. 4] de la Loi permet que ces poursuites soient intentées dans
le délai d’un an a partir du moment o I’objet de la poursuite a
pris naissance.
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a letter of counselling, there was, according to the
Minister, no authority for the Tribunal to proceed
with the review.

The obvious problem which arises with respect to
letters of counselling, as highlighted by the one sent
to Mr. Dobbins, is that they are issued on the basis
that a provision of the Act or Regulations has been
violated and that this asserted violation is recorded as
such in the document holder’s enforcement record.

The Minister argues that a letter of counselling
should be construed as nothing more than a notice of
allegation that an infraction has been committed.
However, this is contradicted by both the intent of the
policy, which is to maintain a record of established
violations, as well as by the text of the letter of coun-
selling which was forwarded to Mr. Dobbins in this
instance wherein it is unambiguously stated that “it
has been determined that a violation of Air Regula-
tions s. 548(2) took place.” In this respect, the ques-
tion of importance is not so much how a letter of
counselling is construed by the Minister, but how in
fact such letters are used by the Minister and his offi-
cials in the context of the administration and enforce-
ment of the Act.

The position of the Minister as to the use made of
such letters was stated in a letter of representations
addressed to the Tribunal by the Director, Legislation
and Compliance, Transport Canada, on November 5,
1992, In it, it is stated, at page 4:

The consequence of a letter of counselling is that the document
holder receives the benefit of this letter which is a counselling
instead of receiving a sanction. The keeping of the record is a
matter internal to the Department of Transport for administra-
tion purposes. Were the department not to keep such records,
then one individual might receive a number of such letters and
their lack of deterrent effect would escape the purview of the
department. Hence, the keeping of the record goes to the effec-
tiveness of the department’s compliance program.

Since the record is for the department’s administration only
and since it is not considered a sanction for purposes of assess-
ing subsequent penalties, it can have no consequence for an
individual vis a vis future employment nor for future sanctions
to be assessed, if any.

If the recording of a violation is of no consequence
to the individual concerned, I fail to see what is

Dobbins n’avait fait 1’objet d’aucune de ces sanctions
et qu’on lui avait envoyé seulement une letire de con-
seils, le Tribunal n’avait pas compétence, selon le
ministre, pour procéder a la révision.

Le probléme qui se pose relativement A ces letires
de conseils, comme [’a souligné la lettre envoyée a
M. Dobbins, réside dans le fait que ces lettres sont
envoyées lorsqu’une disposition de la Loi ou du
Reglement a été violée et que cette violation affirmée
est consignée comme telle dans le dossier d’applica-
tion des réglements du titulaire d’un document.

Le ministre soutient qu’une lettre de conseils
devrait étre interprétée comme n’étant rien d’autre
qu’un avis d’allégation selon lequel une infraction a
été commise. Toutefois, cette prétention se trouve
contredite par Ie but de la politique, qui est de main-
tenir un dossier des violations établies, ainsi que par
le texte de la lettre de conseils envoyée cn I'espéce a
M. Dobbins dans laquelle il est déclaré sans équi-
voque que «il a été décidé qu’il y avait cu violation
du paragraphe 548(2) du Reéglement de I'Air». A cet
égard, la question importante ne réside pas tant dans
la fagon dont une lettre de conseils est interprétée par
le ministre que dans la manigre dont le ministre et ses
fonctionnaires utilisent ces lettres dans le contexic de
I’application de la Loi.

La position du ministre quant & 1'usage de ces
lettres a été énoncée dans une lettre d’observations
adressée le 5 novembre 1992 au Tribunal par le
Directeur, législation et application des réglements,
Transports Canada. Il y est dit & la page 4:

[TrapucTiON] Une lettre de conseils a pour conséquence que le
titulaire de document en regoit des conseils, au licu e recevoir
une sanction. La tenue du dossier est une question interne qui
releve du ministere des Transports pour des fins administra-
tives. Si le Ministére ne devait pas tenir ces dossicrs, un indi-
vidu pourrait alors recevoir des lettres de ce genre ct le Minis-
tere ne pourrait savoir qu’elles n’ont pas I'effel de dissuasion
voulu. Donc, la tenue du dossier vise I'efficacité du pro-
gramme d’application des réglements du ministere.

Puisque le dossier cst sculement destiné aux fins administra-
tives du ministere et qu’il n’est pas considéré comme une sanc-
tion aux fins de fixation des peines ultérieurcs, il ne peut
entrainer aucune conséquence pour un individu quant & son
emploi futur, ni quant aux sanctions futures devant &tre impo-
sées, s'il en est.

Si la consignation d’une violation n’a aucune con-
séquence pour I'intéressé, je ne vois pas ce que signi-
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meant by the assertion that in the absence of such
records being kept, the “deterrent effect would escape
the purview of the department,” which in turn would
impede “the effectiveness of the department’s com-
pliance program.” If there is a deterrent effect associ-
ated with the recording of such violations, it can only
be because such records are used for the purpose of
ensuring future compliance under the Act. The fact
that letters of counselling are not looked upon as
imposing a sanction per se by the Department is of
little significance. What is of significance is that they
are looked upon as establishing the commission of
the infractions which they assert, and that they are
used as such by the Minister and his officials in the
administration and enforcement of the Act.

That a letter of counselling is used by the Minister
as a document establishing that an infraction has been
committed under the Act is made obvious by the fact
that it is recorded in the document holder’s enforce-
ment record. The significance of this record insertion
from the perspective of the Minister is apparent from
the fact that its removal is, according to the policy, to
be governed by section 8.3 of the Act. This provision
allows a person to apply for the removal of a previ-
ously recorded suspension or penalty from his or her
enforcement record two years after the event, under
certain terms and conditions. The end result is that a
person who has been made the subject of a letter of
counselling is recorded as having breached the Act
without the commission of the underlying violation
being established in conformity with the Act.

The recording of a violation of a regulation or an
order in a document holder’s record has a significant
impact on the rights and privileges of the person
affected.* This is recognized by the fact that a nota-
tion may not be removed from the enforcement
record before the expiration of two years, or thereaf-
ter, if the document holder has, in the interim, com-
mitted a further breach, or if the Minister is of the
opinion that the removal is not in the interest of avia-
tion safety. The right of appeal from a ministerial

4 This is particularly so in Mr. Dobbins’ case as he is a chief
flying instructor and is designated as a flight test examiner by
Transport Canada. The recorded violation is obviously incon-
sistent with his status as a designated flight test examiner.
(Case on reference Tab. 1, p. 2.)

fie la déclaration selon laquelle, en cas de non-tenue
de ces dossiers, le «Ministére ne pourrait savoir
qu’elles n’ont pas I’effet de dissuasion voulu» ce qui,
a son tour, empécherait «l’efficacité du programme
d’application des réglements du Ministere». S’il
existe un effet de dissuasion li€ 2 la consignation de
ces violations, c’est seulement parce que ces dossiers
sont utilisés aux fins d’une application future confor-
mément 2 la Loi. Le fait que le Ministere ne voit pas
dans ces lettres I’imposition d’une sanction en soi est
de peu d’importance. Ce qui importe, c’est qu’on les
considere comme établissant la perpétration des
infractions qu’elles affirment, et que le ministre et ses
fonctionnaires en font usage dans I’application de la
Loi.

L’usage par le ministre d’une lettre de conseils
comme document établissant qu’une infraction a été
commise aux termes de la Loi découle du fait que
cette infraction est consignée dans le dossier d’appli-
cation des reglements du titulaire d’un document.
L’importance de cette consignation, selon le point de
vue du ministre, se dénote par le fait que la radiation
de cette mention doit, d’aprés la politique applicable,
&tre régie par I'article 8.3 de la Loi. Cette disposition
permet & une personne, sous certaines conditions, de
demander la radiation d'une suspension ou peine
antérieurement consignée dans son dossier et ce,
deux ans aprés I’événement. 11 en résulte que le desti-
nataire d’une leitre de conseils voit consigner dans
son dossier le fait qu’il a violé la Loi sans que la vio-
lation fondamentale ait été établie conformément a
celle-ci.

La consignation de la violation d’un texte d’appli-
cation dans le dossier du titulaire d’un document a un
impact important sur les droits et privileges de I’inté-
ressé?. En fait, une mention ne peut étre rayée du dos-
sier d’application des reglements avant I’expiration
de deux ans, ou, par la suite, si le titulaire d’un docu-
ment a, entre-temps, commis une infraction, ou si le
ministre estime que la radiation n’est pas dans 1’inté-
rét de la sécurité aéronautique. Le droit d’interjeter
appel d’une décision ministérielle relative a des men-

4 11 en est particulierement ainsi dans le cas de M. Dobbins
puisqu’il est instructeur de vol et est désigné comme examina-
teur de vol par Transports Canada. La violation consignée est
incompatible avec son statut d’examinateur de vol. (Cas en
renvoi, onglet 1, p. 2.)
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decision relating to record notations under section 8.3
is a legislative recognition of the fact that substantive
rights are affected by a ministerial decision to main-
tain a record of a suspension or penalty beyond the
two-year statutory period.

If that be so in the context of suspensions or penal-
ties established in accordance with the due process of
law, what can one make of a procedure whereby,
from the onset, a document holder is recorded as hav-
ing committed a breach of a regulation or order with-
out being afforded any opportunity to challenge the
finding which forms the basis of his or her enforce-
ment record? Therein lies the real issue underlying
the first question referred to the Court.

The Act contemplates that a document holder who
has been found to have violated the Act, either by
admitting to it or by contesting it unsuccessfully
before the Tribunal, will be recorded as having
breached the Act and as having been made the sub-
ject of a suspension or penalty. When the matter is
contested, the statutory scheme is such that notations
can only be made upon the commission of the viola-
tion being established in conformity with the Act,
that is after an independent review in which the per-
son concerned is given a full opportunity, consistent
with procedural fairness and natural justice, to pre-
sent evidence and make representations in relation
thereto. Section 8.3 refers to suspensions or penalties,
and the commission of an infraction underlying these
sanctions can only be established under the Act after
the interested party has been afforded a right to be
heard.

The maintenance of an offender’s record is funda-
mental to the administration and enforcement of the
Act. An offender’s record is kept by the Minister
under the authority of the statute. It acts as a strong
deterrent against any future breach of the Act vis-a-
vis the guilty party and allows the Minister to moni-
tor the evolution of a document holder’s flight beha-
viour against the background of the recorded viola-
tion. It can also justify the imposition of more drastic
sanctions in the event that the document holder’s
record should again be put into issue by the commis-
sion of a further breach, or by the Minister’s decision

tions faites dans un dossier en application de I’article
8.3 est une reconnaissance par le législateur du fait
que les droits de fond sont touchés par la décision
ministérielle de maintenir une mention de suspension

& ou peine au-dela de la période de deux ans prévue par

la Loi.

S’il en est ainsi, dans le contexte des suspensions
ou peines établies conformément au principe de I’ap-
plication réguliere de la loi, que peut-on faire d’unc
procédure par laquelle, des le début, le titulaire d’un
document voit consigner dans son dossier le fait qu’il
a violé un texte d’application sans avoir la possibilité
de contester la décision qui forme le fondement de
son dossier d’application des réglements? Voila le
véritable point qui sous-tend la premidre question
renvoyée devant la Cour,

4  LaLoi prévoit que le titulaire d’'un document qui a

été déclaré coupable d’avoir violé la Loi, soit en I’ad-
mettant soit en le contestant sans succes devant le
Tribunal, verra consigner dans son dossier le fait qu’il
a violé la Loi et a été ’objet d’une suspension ou

e peine. Lorsqu’il y a contestation, la Loi prévoit que

les mentions ne peuvent étres faites que si la violation
a été établie conformément a la Loi, ¢’est-d-dire
aprés une révision par un organisme indépendant
devant lequel 'intéressé a toute possibilité, confor-
mément aux principes de 1’équité procédurale et de la
justice naturelle, de présenter les éléments de preuve
et les observations pertinents. L’article 8.3 parle de
suspensions ou peines, et la perpétration d’une infrac-
tion qui sous-tend ces sanctions peut étre établie sous
le régime de la Loi seulement aprés que I'intéressé
s’est vu accorder le droit de se faire entendre.

h Le maintien du dossier d’un contrevenant est

essentiel & I’application de la Loi. Le ministre tient le
dossier d’un contrevenant en vertu de la Loi. Ce dos-
sier exerce un important effet préventif contre toute
violation future de la Loi a I’égard de la partie coupa-

I ble et permet au ministre de suivre I'évolution du

comportement en vol du titulaire d’un document
compte tenu de la violation consignée. Il peut égale-
ment justifier I'imposition de sanctions plus séveres
au cas ol le dossier du titulaire d’un document serait
encore mis en cause par la perpétration d’'une autre
infraction, ou par la décision du ministre de contester
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to challenge the competence of the document holder.
The fact that the Act only contemplates the notation
of an enforcement record with respect to violations
which are established in conformity with the Act and
that a decision by the Minister to maintain a record
beyond a two-year period is subject to appeal, further
emphasizes the importance of the interests at stake in
both the creation of an offender’s record and its
maintenance beyond the two-year period.

Against this background, I believe that it is fairly
obvious that the Minister is not empowered by the
Act to register an infraction as having been commit-
ted on a document holder’s record in the absence of
the commission of the infraction being established in
conformity with the Act. The Act contemplates that
the commission of an infraction may be established at
the instigation of the Minister either by reference to
the procedure set forth in sections 6.6 to 7.2 of the
Act pertaining to suspensions, and 7.6 to 8.2 of the
Act pertaining to monetary penalties. I do not believe
that the Minister can assert the commission of an
infraction as having been established under the Act
otherwise than by proceeding within the authority so
conferred. The constitution of an offender’s record is
an adjunct to the determination under the Act that an
infraction has been committed and this determination
can only be made within the confines of the proce-
dure prescribed by the Act.

Indeed, I believe that this was recognized by the
revised Transport Canada Regulatory Compliance
policy letter dated June 25, 1993, wherein it is stated:

The purpose of this policy letter is to ensure that all Regulatory
Compliance personne! understand the policy respecting the
issuing of a Letter of Counselling to a Canadian Aviation Doc-
ument holder.

A Letter of Counselling is used for a minor violation of the
regulations that is serious enough to record on a document
holder’s compliance file but is not considered serious enough
to impose a monetary penalty or a suspension. In no circum-
stances, however, shall a Letter of Counselling be issued where
the document holder disputes the facts alleged or that he/she
has committed a regulatory violation. In such cases, the file
must be closed either with no further action, an oral counsel-
ling, or if appropriate based on the document holder’s attitude
towards compliance, by the imposition of a monetary penalty
or suspension. This will ensure that the document holder will
have the opportunity for a hearing before the Civil Aviation
Tribunal in all cases where his/her enforcement “record” is at

la compétence du titulaire d’un document. Le fait que
la Loi prévoit seulement la mention, dans un dossier
d’application des réglements, de violations qui sont
établies conformément 2 la Loi et que la décision du
ministre de tenir un dossier au-dela d’une période de
deux ans est sujette a appel souligne en outre I’impor-
tance des intéréts en jeu, tant dans la création du dos-
sier d’un contrevenant que dans son maintien au-dela
de la période de deux ans.

Compte tenu de ces faits, il est, 2 mon avis, assez
évident que le ministre ne tient pas de la Loi le pou-
voir d’inscrire une infraction dans le dossier du titu-
laire d’un document sans que sa perpétration ait été
établie conformément 2 la Loi. Celle-ci prévoit que la
perpétration d’une infraction peut étre établie i 1’ins-
tigation du ministre par renvoi soit a la procédure
prévue aux articles 6.6 a 7.2 relativement aux suspen-
sions, soit & celle prévue aux articles 7.6 4 8.2 de la
Loi relativement aux amendes. Je ne crois pas que le
ministre puisse établir, sous le régime de la Loi, la
perpétration d’une infraction autrement qu’en agis-
sant dans le cadre du pouvoir ainsi conféré. La cons-
titution du dossier d’un contrevenant est accessoire a
la décision, en vertu de la Loi, selon laguelle une
infraction a été commise, et cette décision ne peut
étre rendue que dans les limites de la procédure pres-
crite par la Loi.

En fait, je crois que cela a été reconnu par la lettre
de politique révisée sur I’application des réglements
de Transports Canada, datée du 25 juin 1993, ou il est
dit:

Le but de cette lettre de politique est de s’assurer que tout le
personnel de la Réglementation aérienne comprend bien la
politique relative a la délivrance d’une lettre de conseil a un
titulaire de document canadien d’aviation.

On délivre une lettre de conseil lorsqu’une infraction mineure
a un reglement est suffisamment grave pour &tre inscrite au
dossier d’application des réglements du titulaire de document,
mais pas assez pour lui imposer une amende ou le suspendre.
Toutefois, aucune lettre de conseil ne doit étre délivrée lorsque
le titulaire de document conteste la fagon dont les faits sont
rapportés ou le fait méme qu’il ait commis une infraction au
reglement. Dans ces cas, le dossier doit étre fermé 2 titre d’af-
faire classée ou le titulaire doit recevoir un conseil verbal.
Enfin, selon I’attitude du titulaire de document face a 1’applica-
tion des réglements, il se peut qu’une amende ou une suspen-
sion lui soient imposées. Cette procédure permet au titulaire de
document d’obtenir une audition devant le Tribunal de I’avia-
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issue. Furthermore, when Letters of Counselling are issued,
they must refer to the fact that there is agreement that a viola-
tion has taken place.

I trust this directive clarifies any misconceptions regarding this
policy. The above text will be incorporated in the next amend-
ment of the Compliance Manual.

In addition, I must say that I have some difficulty
in understanding the policy justification advanced by
the Minister in support of the original policy. I accept
that the maintenance of enforcement records in
which are recorded prior violations is essential to the
aviation safety. In many cases, it can have a stronger
deterrent effect than the imposition of monetary pen-
alties. Furthermore, I can understand that the Minis-
ter could be open to serious criticism if his officials,
after noting in writing the commission of infractions
by document holders, failed to keep a record of their
occurrence for future compliance purposes.3

However, where an infraction is significant enough
to warrant its recording but not serious enough in the
eyes of the Minister to warrant a monetary penalty as
stated in the policy document, it remains open to the
Minister to assess a purely symbolic monetary pen-
alty as no minimum is prescribed under the Act. This,
it seems, provides the Minister with the flexibility
required to meet his policy concerns without purport-
ing to take away a document holder’s right to an
independent review when confronted with an infrac-
tion under the Act. If, on the other hand, the position
of the Minister for not choosing this route is that, in
such instances, the nature of the infraction does not
warrant providing the person concerned with a right
to an independent review, then he is clearly acting
outside the ambit of the statute.

In my view, therefore, the Minister is not empow-
ered to decide that a violation has taken place and to
register this violation as having been committed in a
document holder’s enforcement record without
resorting to the prescribed procedure set forth in the
Act. The scheme of the Act is such that the commis-
sion of an infraction can only be considered to have

5 See, for instance, Swanson v. Canada (Minister of Trans-
port), [1992] 1 F.C. 408 (C.A.).
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tion civile lorsque son dossier d’application des reglements cst
en jeu. De plus, lorsqu’on délivre une lettre de conseil, on doit
y faire référence au fait que le titulaire de document reconnait
qu’il a commis une infraction.

Je crois que cette lettre de politique éclaircit tous les malenten-
dus A ce sujet. Elle sera ajoutée A la prochaine modification du
Manuel de I"application des réglements.

En outre, je dois dire que j’ai de la difficulté a
comprendre la justification donnée par le ministre &
P’appui de la politique initiale. J’accepte le fait que le
maintien des dossiers d’application des reglements oil
sont consignées des violations antérieures est essen-
tiel & la sécurité aéronautique. Dans beaucoup de cas,
il peut exercer un effet préventif plus fort que P'impo-
sition d’amendes. De plus, je peux comprendre que le
ministre puisse &tre sujet & de sérieuses critiques si
ses fonctionnaires, aprés avoir noté par écrit la perpé-
tration d’infractions par les titulaires de documents,
omettent de tenir un dossier de leur survenance aux
fins d’application futures.

Toutefois, lorsqu’une infraction est suffisamment
importante pour justifier sa consignation, mais pas
assez sérieuse, aux yeux du ministre, pour justifier
I’imposition d’une amende comme il a été dit dans le
document de politique, il est loisible au ministre de
fixer une amende purement symbolique puisque la
Loi ne prescrit aucun minimum. Cela donne, semble-
t-il, au ministre, face & une infraction visée & la Loi,
la flexibilité requise pour dissiper ses préoccupations
de principe sans devoir enlever au titulaire d’un
document son droit & une révision pat un organisme
indépendant. Si d’autre part, pour ne pas choisir cette
route, le ministre estime que, dans ces cas, la nature
de I'infraction ne justifie pas que I'intéressé ait droit
& une révision par un organisme indépendant, il agit,
a I’évidence, en dehors du cadre 1égislatif.

En conséquence, le ministre ne peut, & mon avis,
décider qu’une violation a eu lieu et consigner cette
violation dans le dossier d’application des reéglements
du titulaire d’un document sans recourir a la procé-
dure prescrite par la Loi. D’apreés I’économie de
celle-ci, la perpétration d’une infraction peut étre
considérée comme ayant été établie aux fins de la Loi

5 Voir, par exemple, Swanson c¢. Canada (Ministre des
Transporis), [1992] 1 C.F. 408 (C.A.).
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been established for purposes of the Act after the seulement apres que I'intéressé s’est vu accorder le
interested party has been afforded a right to an inde- droit & une révision par un organisme indépendant.
pendent review.

For these reasons, I would answer the first question ,  Par ces motifs, je répondrais a la premiére question
in the negative. Having so decided, I need not deal par la négative. Cela étant, je n’ai pas & me prononcer
with the second question. sur la seconde question.
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This was an appeal from a decision by McNair J. that the
dismantling of a Peace Camp erected on Parliament Hill to
protest cruise missile testing in Canada did not infringe the
appellant’s freedom of expression under paragraph 2(b) of the
Charter. The appellant and other participants started their pro-
test in April 1983 by constructing a Peace Camp consisting of
seven tents, a literature table and a banner. Despite several
warnings from RCMP officers and Public Works employees,
they refused to dismantle their shelter and maintained a pres-
ence on the Hill. The appellant was arrested and charges were
laid against him for resisting removal of the shelter further to a
notice given under provincial trespass to property legislation.
The protest continued until April 1985, when Cabinet passed
an order in council amending the Public Works Nuisances Reg-
ulations to prohibit everyone from erecting or maintaining any
structure upon any public work. Three years later, in the fall of
1988, the appellant tried again to establish a presence on Par-
liament Hill but RCMP officers, relying on section 6 of the
amended Regulations, intervened to prevent him from re-estab-
lishing the Peace Camp. In dismissing the appellant’s action
for a declaration of unconstitutionality and for damages, the
Trial Judge found that the erecting or placing of the shelter,
tables and other objects on the grounds of Parliament did not
convey a message and that the respondent’s actions in remov-
ing the Peace Camp and preventing its re-establishment did not
infringe the appellant’s freedom of expression. The issues in
this appeal were: 1) whether the appellant’s actions in erecting
the Peace Camp amounted to expression protectable under par-
agraph 2(b) of the Charter; 2) if so, whether the respondent’s
actions, either at common law or under the Regulations,
infringed the appellant’s freedom of expression; 3) if so,
whether these actions were justifiable under section 1 of the
Charter.

Held, the appeal should be dismissed.

1) The leading case on freedom of expression is Irwin Toy
Litd. v. Quebec (Attorney General) in which the Supreme Court
of Canada outlined the steps to be undertaken in analysing an
allegation that Government’s conduct infringed freedom of
expression. The first step was to determine whether the appel-
lant’s activity fell within the protected sphere of expression.
Expression is not restricted to words, oral or written, but
encompasses myriad forms of communication as long as the
activity conveys or attempts to convey a meaning. The Charter
guarantees freedom of expression, not merely freedom of
speech. The Trial Judge was wrong in finding that the appel-

h

également de préserver la beauté et le caractére symbolique de
la colline du Parlement — L’art. 6(2) du Réglement était des-
tiné a permettre d’atteindre les objectifs permettant de mainte-
nir la colline du Parlement propre, sire et agréable a 'eil —
La disposition n’érait pas arbitraire, inéquitable ou inconstitu-
tionnelle.

11 s’ agissait d’un appel d’une décision du juge McNair, selon
laquelle I’enlévement du camp de la paix que I’appelant avait
érigé sur la colline du Parlement pour protester contre 1’essai
de missiles de croisi¢re au Canada ne violait pas la liberté
d’expression garantie 2 celui-ci par I’alinéa 2b) de la Charte.
L’appelant et d’autres participants avaient commencé leur pro-
testation en avril 1983 en érigeant un camp de la paix composé
de sept tentes, d’une table sur laquelle étaient présentés des
dépliants et d’une banniere. Malgré plusieurs avertissements
donnés par des agents de 1a GRC et des employés de Travaux
publics, ils ont refusé de démonter leur abri et sont demeurés
sur la Colline. L’appelant a été arrété et des accusations ont été
portées contre lui parce qu’il s’était opposé a I’enlévement de
I’abri a la suite d’un avis donné en vertu d’une loi provinciale
sur I’entrée sans autorisation. La protestation s’est poursuivie
jusqu’en avril 1985, lorsque le Cabinet a adopté un décret
modifiant le Reéglement concernant les actes nuisibles sur des
ouvrages publics, visant a interdire & quiconque d’ériger ou de
maintenir une structure sur un ouvrage public. Trois ans plus
tard, & 'automne 1988, I'appelant a de nouveau essayé de
s’installer sur la colline du Parlement, mais des agents de la
GRC sont intervenus, en se fondant sur ’article 6 du nouveau
Reglement, pour I’empécher de reconstruire le camp de la paix.
En rejetant ’action que 1’appelant avait intentée en vue d’obte-
nir un jugement déclaratoire d’inconstitutionnalité ainsi que
des dommages-intéréts, le juge de premitre instance a conclu
que le fait d’ériger un abri ou d’installer des tables et d’autres
objets sur la colline du Parlement ne transmettait pas un mes-
sage et que les mesures que I'intimée avait prises en enlevant
le camp de la paix et en empéchant sa reconstruction ne vio-
laient pas la liberté d’expression de 1’appelant. Les questions
litigieuses dans cet appel étaient: de savoir: 1) si les mesures
que I’appelant avait prises en construisant le camp de la paix
constituaient une expression susceptible d’étre protégée par
I’alinéa 2b) de la Charte; 2) dans I’affirmative, si les mesures
que I'intimée avait prises, en vertu de la common law ou du
Réglement, portaient atteinte a la liberté d’expression de I’ap-
pelant; 3) dans 1'affirmative, si ces mesures pouvaient étre jus-
tifiées en vertu de I’article premier de la Charte.

Arrét: I’appel doit étre rejeté.

1) L’arrét qui fait autorité en matiere de liberté d’expression
est Irwin Toy Ltd. c. Québec (Procureur général), dans lequel
la Cour supréme du Canada a énoncé les étapes de I’analyse
qu’il convient de faire lorsqu’une personne allegue que I’action
gouvernementale porte atteinte & sa libert¢ d’expression. La
premiere étape consistait 3 déterminer si I’activité de 1’appe-
lant faisait partie de la sphere protégée d’expression. L’expres-
sion ne se limite pas 2 des propos exprimés verbalement ou par
écrit, mais englobe une multitude de formes de communica-
tion, dans la mesure ol I’activité transmet ou tente de transmet-
tre une signification. La Charte garantit la liberté d’expression,
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lant’s conduct did not convey a message and was therefore not
“expression” within the meaning of paragraph 2(b). The
actions of private citizens in building a very visible structure
on Parliament Hill and maintaining a vigil for more than two
years, conveyed some kind of meaning. The Peace Camp
structures and the tables fell within the concept of expression.
It is the conveying or the attempted conveying of the meaning,
not its receipt, that triggers the guarantee under paragraph 2(b).
The next step in the analysis under Irwin Toy was to determine
whether there are any special circumstances which would war-
rant removing that expression from the protected sphere under
paragraph 2(b). One of the circumstances in which freedom of
expression may be limited is when that expression takes place
in the “public forum.” The “public forum” doctrine, which has
been developed by the American courts in addressing the issue
of freedom of expression on government-owned property, rec-
ognizes that there must be a balancing of competing interests:
the interests of the Government in the effective operation of
the property it owns and the interests of the individual wishing
to express himself. The freedom of the individual to communi-
cate in a public place must be compatible with the principal
purpose of that place. The purposes underlying our constitu-
tional protection of free expression were defined in Irwin Toy
as: the seeking and obtaining of truth; participation in social
and political decision-making; and the encouragement of
diversity in forms of individual self-fulfilment and human
flourishing by cultivating a tolerant, welcoming environment
for the conveyance and reception of ideas. If the use of a par-
ticular public place does not promote one of these principles,
expression in that forum will not warrant constitutional protec-
tion. There were no special circumstances warranting the
removal of the appellant’s conduct from the protected sphere
under paragraph 2(b).

2) Once the claimant has established that the activity in
question is expressive, the next step is to determine whether
the purpose or effect of the impugned governmental conduct
was to control the claimant’s attempt to convey meaning. In
attempting to establish that the effect of the Government’s
action was to restrict freedom of expression so as to amount to
an infringement of that freedom, the claimant must show that
his activity promotes at least one of the three principles under-
lying freedom of expression. The Government’s purpose was
to control only the physical consequences of the appellant’s
actions of expressing himself by erecting and maintaining a
structure on Parliament Hill; it was to restrict one of the forms
of the appellant’s expression, not the content of that expres-
sion. The effect of the Government’s actions, both at common
law and under the Regulations, did restrict the appellant’s free-
dom of expression. The means chosen by the respondent to
control the physical consequences of the appellant’s actions
prevented him from expressing himself in the manner of his
choice. The appellant’s political protest promoted, at a mini-
mum, the principle of participation in social and political deci-
sion-making. The Government’s actions, whether exercising
its common law right against trespass and public nuisance or

et non simplement la liberté de parole. Le juge de premidre
instance a eu tort de conclure que fa conduite de 'appelant ne
transmettait pas un message et qu'il ne s’agissait donc pas
d’une «expression» au sens de I'alinéa 2b). Le fait pour des
particuliers de construire une structure fort visible sur la col-
line du Parlement et d’y faire unc veille pendant plus de
deux ans transmettait un message quelconque. Les structures
du camp de la paix et les tables étaient visées par la notion
d’expression. C’est la transmission ou la tentative de transmis-
sion de la signification du message, et non sa réception, qui
déclenche I'application de la garantic prévue & Palinéa 2b). La
seconde étape de I'analyse, sclon I'arrét Irwin, consistait A
déterminer s'il existait des circonstances spéciales justifiant
Pexclusion de cette expression de la sphere des activités proté-
gées par I'alinéa 2b). 11 est possible de limiter la liberté d’ex-
pression lorsque I’expression se manifeste dans le «forum
public». La doctrine du «forum public» qui a été élaborée par
les teibunaux américains lorsqu'ils ont examiné la question de
la liberté d’expression sur des propriétés du gouvernement
reconnait qu'il faut évaluer des intéréts opposés, & savoir les
intéréts du gouvernement, qui doit assurcr le bon fonctionne-
ment de la propriété qu’il possede, ct ceux du particulier qui
souhaite s’exprimer. La liberté qua un individu de s’cxprimer
dans un lieu public doit &tre compatible avec la destination
principale de ce licu. Les objectifs qui sous-tendent la protec-
tion constitutionnelle de la liberté d'expression ont été définis
comme suit dans I'arrét Irwin Toy: la recherche de la vérité; la
participation & la prise de décisions d'intérét social et politique;
et I'encouragement de la diversité des formes d'cnrichisscment
et d’épanouissement personnels dans une société tolérante ct
accueillante & 'égard de la transmission et de la réception des
idées. Si I'utilisation d’un lieu public particulier ne sert pas a
promouvoir P'un de ces principes, 1'expression dans ce forum
ne justifie pas la protection constitutionnelle. Aucune circons-
tance spéciale ne permettait d’exclure la conduite de I'appclant
de la sphere des activités protégées par I'alinéa 2b).

2) Une fois que le requérant a établi que I’activité en ques-
tion est expressive, I’étape suivante consistc & déterminer si
I’objet ou V'effet de Uaction gouvernementale reprochée était
de contrdler la tentative que le requérant avait faite pour trans-
mettre un message. Pour démontrer que 1'effet de 'action du
gouvernement était de restreindre sa liberté d’expression ct,
partant, que cette action a porté atteinte d cette liberté, le
requérant doit établir que son activité favorise au moins 1'un
des trois principes qui sous-tendent la liberté d'expression.
L’objet que poursuivait le gouvernement était de contrdler uni-
quement les conséquences matériclles des actions de I'appe-
lant, qui s’exprimait en érigeant et en maintenant une structure
sur la colline du Parlement; I’objet poursuivi était de restrein-
dre I'une des formes d’expression de 'appelant, et non le con-
tenu de cette expression. L’effet des mesures prises par le gou-
vernement, tant selon la common law qu’en vertu du
Réglement, était de restreindre la liberté d’expression de I'ap-
pelant. Le moyen que I'intimée a choisi pour contrdler les con-
séquences matérielles des actions de 1’appclant empéchait
celui-ci de s’exprimer de la fagon qu'il avait choisie. La protes-
tation politique de I’appelant favorisait A tout le moins le prin-
cipe de la participation 2 la prise de décisions d’intérét social ct
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under the Regulations, prima facie infringed the appellant’s
freedom of expression.

3) The analysis under section 1 of the Charter has two dis-
tinct steps. The onus was on the Government to show, first,
that the limit was prescribed by law and, second, that it was
reasonable as demonstrably justified in a free and democratic
society. If the Government acted under the amended Public
Works Nuisances Regulations, the demands made in April
1985 and the fall of 1988 were actions “prescribed by law”
within the meaning of section 1. On the other hand, if all of the
Government’s actions were in the exercise of the Crown’s
right at common law to manage its property and not based on
statutory authority, the question became whether these actions
were “prescribed by law.” The exercise of a common law right
can be a limit prescribed by law. The action of the Government
agents, whether pursuant to the Regulations or to a common
law right to abate trespass and nuisance, was a limit on the
appellant’s freedom of expression which was “prescribed by
law.” To meet the reasonable limit test in the section 1 analy-
sis, it must be established first that the objective which the lim-
itation is designed to promote is pressing and substantial in a
free and democratic society. The second requirement involves
a proportionality test. The respondent’s purpose in exercising
her common law rights and in amending the Regulations was
to remedy the negative, physical consequences of the appel-
lant’s conduct. The presence of the shelter on Parliament Hill
constituted potential fire and health hazards. The Government
was also concerned with preserving the aesthetic beauty of
Parliament Hill. A final government objective was to prevent
the damage that the permanent presence of the Peace Camp
could have on the symbolic importance of Parliament Hill.
These objectives were pressing and substantial. The propor-
tionality test has three components. The first component is the
rational connection: the measure limiting the Charter freedom
must be rationally connected to the intended objectives. The
Government’s exercise of its common law right to remove the
appellant’s Peace Camp shelter from Parliament Hill and to
prevent him from re-erecting it was rationally connected to the
objectives of maintaining Parliament Hill in a clean, safe and
aesthetically pleasing condition. Similarly, subsection 6(2) of
the Public Works Nuisances Regulations is designed to achieve
those same objectives and it is neither arbitrary, unfair nor
based on irrational considerations. The second component is
the minimal impairment test which was also met. In merely
denying the appellant the right to erect and to occupy a perma-
nent shelter, but leaving unimpaired his other means of com-
municating his message, the Government infringed the appel-
lant’s freedom of expression as little as was reasonably
possible in the circumstances. With respect to the third compo-
nent of the proportionality test, the Government’s exercise of
its common law rights against trespass and public nuisance
with respect to the shelter had a minimal effect on the appel-
lant’s ability to exercise his freedom of expression, which
effect was proportional to the objectives of the Government
action. As for subsection 6(2) of the Regulations operating as a

I

politique. Les mesures que le gouvernement a prises en exer-
cant le droit qu’il avait, selon la common law, dans les cas
d’entrée sans autorisation et de nuisance publique, ou en vertu
du Reéglement, portaient & premiére vue atteinte a la liberté
d’expression de I’appelant.

3) L analyse fondée sur I’article premier de la Charte com-
porte deux étapes distinctes. Il incombait au gouvernement de
démontrer, en premier lieu, que la limite était prescrite par une
reégle de droit et, en second lieu, qu'il s’agissait d’une limite
raisonnable dont la justification pouvait se démontrer dans le
cadre d’une société libre et démocratique. Si le gouvernement
agissait en vertu du nouveau Réglement concernant les actes
nuisibles sur des ouvrages publics, les demandes formulées en
avril 1985 et a I’automne 1988 étaient «prescrites par une regle
de droit» au sens de ’article premier. D’autre part, si toutes ces
mesures constituaient I'exercice par la Couronne du droit
qu’elle avait, en common law, de gérer ses biens et n’avaient
pas de fondement législatif, il s’agissait de savoir si ces
mesures étaient «prescrites par une reégle de droit». L’exercice
d’un droit fondé sur la common law peut constituer une limite
prescrite par une reégle de droit. Les mesures que les agents du
gouvernement avaient prises, conformément an Réglement ou
3 un droit fordé sur la common law, pour supprimer 1’entrée
sans autorisation et la nuisance, constituaient une limite a la
liberté d’expression de 1’appelant, laquelle était «prescrite par
une régle de droit». Pour satisfaire au critere de la limite rai-
sonnable de 1’analyse fondée sur I’article premier, il faut éta-
blir en premier lieu que 1'objectif que la limite est destinée 3
promouvoir se rapporte 4 des préoccupations urgentes et
réelles dans une société libre et démocratique. La seconde exi-
gence se rapporte a un critére de proportionnalité. L’objectif de
I'intimée, lorsqu’elle a exercé les droits qu’elle avait en com-
mon law et a modifié le Reglement, était de remédier aux con-
séquences matérielles préjudiciables de la conduite de I’appe-
lant. La présence de 1’abri sur la colline du Parlement
constituait un danger d’incendie et posait un probleme d’hy-
gi¢ne. Le gouvernement se préoccupait également de préserver
la beauté de la colline du Parlement. Un objectif final du gou-
vernement était d’empécher le préjudice que la présence per-
manente du camp de la paix pouvait causer au caractére sym-
bolique de la colline du Parlement. Ces objectifs étaient
urgents et réels. Le critere de la proportionnalité comporte trois
volets. Le premier élément est le lien rationnel: la mesure qui
limite la liberté garantie par la Charte doit avoir un lien ration-
nel avec les objectifs visés. L’exercice par le gouvernement du
droit qu’il avait en common law d’enlever I’abri de la colline
du Parlement et d’empécher I’appelant de le reconstruire avait
un lien rationnel avec les objectifs visant A conserver la colline
du Parlement propre, sfire et agréable a I'ceil. De méme, le
paragraphe 6(2) du Reéglement concernant les actes nuisibles
sur des ouvrages publics était concu de fagon a permettre la
réalisation de ces mémes objectifs et il n’était pas arbitraire,
inéquitable ou fondé sur des considérations irrationnelles. Le
deuxi¢me élément est le critere de I’atteinte minimale, qui a
également été satisfait. En niant simplement a |’appelant le
droit d’ériger et d’occuper un abri permanent, sans I’empécher
d’employer ses autres moyens de communication, le gouverne-
ment a porté atteinte 2 la liberté d’expression de celui-ci aussi
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justification for appellant’s removal of table from the Hill, the
words do not support such a meaning: a table, simply resting
on the ground, is not a “structure.” The respondent gave that
provision an unreasonable interpretation when she sought to
apply it so as to prohibit the appellant from bringing a table
onto the Hill and using it to hold literature, It did not and could
not justify her conduct, but neither was it unconstitutional.
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peu que cela était raisonnablement possible dans les circons-
tances. En ce qui concerne le troisieéme élément du critere de la
proportionnalité, I’exercice par le gouvernement du droit qu’il
avait en common law d’empécher 1'entrée sans autorisation ct
1a nuisance publique & 1'égard de abri avait un cffet minime
sur la capacité de 'appelant de se prévaloir de sa liberté d’ex-
pression, et cet effet était proportionné aux objectifs que pour-
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savoir si le paragraphe 6(2) du Reglement permettait d'enlever
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APPEL d’une décision de la Section de premiére
instance ([1990] 1 C.F. 367) selon laquelle les
mesures que P'intimée avait prises en enlevant le
camp de la paix de la colline du Parlement et en
empéchant sa reconstruction ne violaient pas la
liberté d’expression garantie & I’appelant par I’alinéa
2b) de 1a Charte. Appel rejeté.
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

LiNpEN J.A.: This case arises out of the dismantling
of the Peace Camp which the appellant and others
had erected on Parliament Hill in 1983 to protest
cruise missile testing in Canada. The appellant claims
that he was expressing a political message and that
the establishment of the Peace Camp was essential to
the communication of that message. The appellant
pleads that the actions of the respondent, in disman-
tling the Peace Camp and preventing its re-establish-
ment, violated his constitutional freedom of expres-
sion, as guaranteed by paragraph 2(b) 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]].

This is an appeal from the decision of Mr. Justice
McNair, dated May 5, 1989, dismissing the appel-
lant’s action for a declaration of unconstitutionality
and for damages.! The learned Trial Judge found that
the erecting or placing of the tents, tables, and other
objects of the Peace Camp on the grounds of Parlia-
ment Hill did not, itself, convey a message. Rather,
the appellant’s message of political protest was con-
veyed to the public through other means, namely by
engaging passers-by in conversation, by handing out
printed leaflets, and by marching and carrying plac-
ards. According to the Trial Judge, since the physical
presence of the Peace Camp did not itself convey a
message, the appellant’s establishing and maintaining
of the Peace Camp did not amount to “expression”
within the meaning of paragraph 2(b). Therefore, the
actions of the respondent in removing the Peace
Camp and preventing its re-establishment did not

| Weisfeld v. Canada, [1990] 1 F.C. 367 (T.D.).
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timée (défenderesse).

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

LE juce LiNDEN, J.CA.: Cette affaire découle de
I’enlévement du camp de la paix que I’appelant et
d’autres personnes avaient érigé sur la colline du Par-
lement, en 1983, pour protester contre I’essai de mis-
siles de croisitre au Canada. L’appelant affirme qu’il
exprimait un message politique et que le camp de la
paix était essentiel & la communication de ce mes-
sage. Il soutient que les mesures que I’intimée a prise,
lorsqu’elle a démonté le camp de la paix et a empé-
ché sa reconstruction, violaient la liberté d’expression
garantie par ’alinéa 2b) 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]],

Il s’agit d’un appel de la décision par laquelle le
juge McNair a rejeté, le 5 mai 1989, I’action que
Pappelant avait intentée en vue d’obtenir un juge-
ment déclaratoire d’inconstitutionnalité ainsi que des
dommages-intéréts!. Le juge de premidre instance a
conclu que e fait de monter des tentes sur la colline
du Parlement, ou d’y installer des tables et d’autres
objets, ne transmettait pas en soi un message. L’appe-
lant transmettait plutdt au public son message de pro-
testation politique par d’autres moyens, & savoir en
engageant la conversation avec les passants, en distri-
buant des feuillets et en se promenant avec des pan-
cartes. Selon le juge de premitre instance, étant
donné que la présence du camp de la paix ne trans-
mettait pas en soi un message, la construction ct le
maintien, par I’appelant, du camp de la paix ne cons-
tituait pas une «expression» au sens de ’alinéa 2b).
Par conséquent, les mesures que I’intimée avait prise,

| Weisfeld ¢. Canada, [1990] 1 C.F. 367 (1€ insL.).
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infringe the appellant’s freedom of expression. At
trial, the appellant asserted that the respondent’s
actions also infringed his freedom of peaceful assem-
bly and freedom of association pursuant to
paragraphs 2(c) and 2(d) of the Charter, but these two
grounds were not advanced on appeal.

With respect, while 1 agree with the learned Trial
Judge’s decision, I disagree with much of his reason-
ing, particularly on the freedom of expression issue. I
am of the view that the establishment of the Peace
Camp on Parliament Hill did convey, or attempt to
convey, a message. Therefore, the appellant’s activi-
ties in placing the Peace Camp on the Hill amounted
to “expression” within the protection afforded by par-
agraph 2(b) of the Charter. I further hold that, in
removing the physical objects associated with the
protest and in preventing the appellant from restoring
them, the respondent prima facie infringed the appel-
lant’s freedom of expression. As will be explained
below, however, the actions of the respondent can be
justified under section 1.

I. Facts

On April 18, 1983, the appellant and others estab-
lished a peace camp on Parliament Hill, consisting of
seven tents, a literature table, and a banner reading
“Peace Camp, People with People against the cruise.”
The participants decided to continue the Peace Camp
the following day but the RCMP requested that the
tents be removed from the Hill. When the participants
refused, the RCMP dismantled the tents. However,
the protest continued and from April 1983 to April
1985 the Peace Camp protestors maintained a pres-
ence on Parliament Hill, distributing literature and
discussing the issue of cruise missile testing with by-
standers. Although they were prevented from erecting
proper tents, in the spring of 1983 the participants,
including the appellant, constructed a rudimentary
shelter, consisting of plastic sheets suspended from
poles, to protect themselves from the elements. In the
summer of 1983, federal government officials
requested that the participants move their Peace
Camp to a public campsite at Lebreton Flats. The
protesters temporarily agreed to this compromise, as

3

lorsqu’elle avait enlevé le camp de la paix et avait
empéché sa reconstruction, ne portaient pas atteinte a
la liberté d’expression de P'appelant. A I’instruction,
Pappelant a affirmé que ces mesures portaient égale-
ment atteinte a la liberté de réunion pacifique et a la
liberté d’association garanties par les alinéas 2¢) et
2d) de la Charte, mais ces deux motifs n’ont pas été
invoqués en appel.

Avec égards, bien que je souscrive 2 la décision du
juge de premiere instance, je suis loin de souscrire au
raisonnement qu’il a fait, notamment en ce qui con-
cerne la question de la liberté d’expression. A mon
avis, en érigeant le camp de la paix sur la colline du
Parlement, I’appelant transmettait, ou tentait de trans-
mettre, un message. Par conséquent, les activités de
I’appelant, c’est-a-dire la construction du camp de la
paix, constituaient une «expression» protégée par
l’alinéa 2b) de la Charte. J’estime en outre qu’en
enlevant les objets associés a la protestation et en
empéchant leur réinstallation, ’intimée a a premiere
vue porté atteinte 2 la liberté d’expression de 1’appe-
lant. Toutefois, comme je I’expliquerai ci-apres, ces
mesures peuvent étre justifies en vertu de I’article
premier de la Charte.

L. Les faits

Le 18 avril 1983, I’appelant et d’autres personnes
ont érigé, sur la colline du Parlement, un camp de la
paix composé de sept tentes, d’une table sur laquelle
étaient présentés des dépliants, et d’une banniére qui
disait: [TRADUCTION) «Camp de Ja paix, la population
s’unit contre les missiles de croisiére». Les partici-
pants voulaient reprendre leurs activités le lendemain,
mais des agents de la GRC les ont priés d’enlever les
tentes de la Colline. Les participants ont refusé et les
agents de la GRC ont démonté les tentes. Toutefois,
la protestation s’est poursuivie et, du mois d’avril
1983 au mois d’avril 1985, les protestataires ont
occupé la Colline; ils distribuaient des dépliants et
discutaient de la question de ’essai des missiles de
croisiere avec les passants. On les a empéchés de
monter des tentes, mais au printemps 1983, les parti-
cipants, dont I'appelant, ont construit un abri rudi-
mentaire, composé de feuilles de plastique accro-
chées a des poteaux, pour se protéger contre les
éléments. Durant I’ét€ 1983, les représentants du gou-
vernement fédéral ont demandé aux protestataires
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long as their table, banner and literature would be
allowed to remain on Parliament Hill. Later that sum-
mer, however, the appellant decided to move the
shelter back to Parliament Hill where the protest
would have a higher profile. The federal government
neither granted permission nor actively opposed this
relocation.

A more permanent shelter was constructed by the
appellant and two associates in November of 1984.
The base of the structure was made out of two-by-
fours and covered with carpeting. Aluminum poles
were fastened to the base and covered with sheets of
styrofoam and reflective aluminum paper. The
outside of the structure was then covered with black
and orange plastic sheeting. A banner, with the words
“Peace Camp” in both French and English, was fast-
ened to the side of the shelter. This structure
remained on the Hill for the next six months or so
and served as permanent living quarters for the
appellant and two of his fellow protestors.

On the morning of April 22, 1985, employees from
the Department of Public Works attended at the
Peace Camp. They gave the occupants of the shelter a
notice, purporting to be pursuant to subsection 4(2)
of the Ontatio Trespass to Property Act? requiring
that they remove the structure, furnishings and any
materials associated with their camp from the Hill
The participants refused to comply with this demand,
whereupon the Public Works employees began to dis-
mantle the shelter. The appellant clung to the shelter,
resisting its removal. As a result, he was arrested by
RCMP officers and taken into custody.

The appellant was released later that day and the
participants retrieved most of their confiscated goods
from a government warehouse near Hull. Some of the
confiscated items were held by the RCMP as evi-
dence to be used in the trial of the charges laid
against the appellant. The appellant and the other par-
ticipants returned to Parliament Hill on the evening
of April 22, 1985, and erected more tents. These tents
were also dismantled by Public Works employees.

2 R.S.0. 1980, c. 511.
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d’installer le camp de la paix sur un terrain de cam-
ping public situé sur les plaines Lebreton. Ceux-ci
ont temporairement accepté, A condition que la table,
la bannidre et les dépliants puissent demeurer sur la
Colline. Toutefois, plus tard durant 1'été, I’appelant a
décidé de réinstaller ’abri sur la Colline, ol la pro-
testation attirerait davantage 1’attention. Le gouverne-
ment fédéral ne lui a pas accordé sa permission, mais
il n’a pas non plus manifesté ouvertement son oppo-
sition.

En novembre 1984, I’appelant et deux de ses col-
légues ont construit un abri plus permanent, La base
de la structure était faite de planches de bois de deux
pouces sur quatre pouces et recouverte de tapis. On a
dressé des poteaux d’aluminium, puis on y a
accroché des feuilles de mousse de polystyréne et du
papier d’aluminium réfléchissant. On a ensuite recou-
vert P’extérieur de la structure de feuilles de plastique
oranges et noires. Sur le c6té de I’abri, on a accroché
une bannigre, sur laquelle étaient inscrits, en frangais
et en anglais, les mots «Camp de la paix». Cette ins-
tallation est demeurée sur la Colline pendant d peu
prés six mois; I'appelant et deux de ses collegues y
ont vécu en permanence.

Dans la matinée du 22 avril 1985, des employés du
ministere des Travaux publics se sont présentés au
camp de la paix. Ils ont donné aux occupants de 1'abri
un avis, conformément au paragraphe 4(2) de la Loi
sur l'entrée sans autorisation? de 1’'Ontario, leur
enjoignant d’enlever la structure ainsi que les
meubles et objets qui se trouvaient sur la Colline. Les
protestataires ont refusé d’obtempérer, ce sur quoi les
employés du Ministére ont commencé A démonter
I’abri. L’appelant, qui résistait, s’est agrippé a 1’abri.
Il a donc été arrété par des agents de la GRC et mis
sous garde.

L’appelant a été mis en liberté plus tard ce jour-1a
et les protestataires ont récupéré la plupart des objets
confisqués, qui avaient été transportés dans un entre-
pot du gouvernement, prés de Hull. Certains biens
ont été conservés par la GRC pour servir de preuve
relativement aux accusations qui devaient étre por-
tées contre 'appelant. Le 22 avril 1985 au soir, I’ap-
pelant et les autres protestataires sont retournés sur la
colline du Parlement et ont monté d’autres tentes, qui

2 L.R.O. 1980, ch. 511.
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The next day, April 23, 1985, Cabinet passed an
order in council amending the Public Works Nui-
sances Regulations.3 The amendments prohibited
anyone from camping or sleeping upon any public
work and from erecting, using, occupying or main-
taining any structure upon a public work without the
approval of the Minister. The sections [ss. 5 (as
enacted by SOR/85-370, s. 1), 6(2) (as enacted idem),
8 (as enacted idem), 9 (as enacted idem), 11(2) (as
enacted idem)] relevant to this case read:

5. No person shall erect, construct or post any thing, mate-
rial or object in or upon any public work other than in such
places as are specifically designated for such purposes.

6....

(2) No person shall erect, use, occupy or maintain any struc-
ture in or upon any public work except by or under the author-
ity of the Minister.

8. Any person found contravening section 6 of these Regula-
tions shall forthwith, on receiving notice from the Minister or a
peace officer, either orally or in writing, requiring him to cease
such activity and to quit the public work, remove his personal
property from and quit the public work and shall not thereafter
resume the activity to which the notice applies.

9. A peace officer may remove from a public work any per-
son who refuses to obey a notice under section 8 and any per-
sonal property apparently in the possession of that person.

11....

(2) Any person who fails to forthwith remove his personal
property from and quit a public work after receiving a notice
referred to in section 8 or who resumes an activity in respect of
which he has received such a notice is guilty of an offence
punishable on summary conviction and is liable to a fine not
exceeding $400.

The appellant and others made several more
attempts to re-establish the Peace Camp during April
1985 but were warned each time by the RCMP of the
new Regulations enacted on April 23, 1985. The
appellant was arrested a second time, this time under

3 CR.C., 1978, c. 1365, as am. by the Public Works Nui-
sances Regulations, amendment, SOR/85-370, April 23, 1985.
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ont elles aussi ét¢ démontées par des employés du
ministére des Travaux publics.

Le lendemain, soit le 23 avril 1985, le Cabinet a
adopté un décret modifiant le Réglement concernant
les actes nuisibles sur des ouvrages publics3. Les
nouvelles dispositions interdisaient & quiconque de
camper ou de dormir dans un ouvrage public et d’éri-
ger, d’utiliser, d’occuper ou de maintenir une struc-
ture sur un ouvrage public, & moins d’y étre autorisé
par le ministre. Les dispositions pertinentes sont ainsi
libellées [art. 5 (édicté par DORS/85-370, art. 1), 6(2)
(édicté, idem), 8 (édicté, idem), 9 (édicté, idem),
11(2) (édicté, idem)}:

5. Il est interdit d’ériger, de construire ou d’afficher tout

objet ou chose dans ou sur un ouvrage public, ailleurs qu’aux
endroits expressément désignés a ces fins.

6....

(2) 1l est interdit d’€ériger, d’utiliser, d’occuper ou de mainte-
nir une structure sur un ouvrage public, & moins d’y étre auto-
risé par le Ministre.

8. Quiconque contrevient a I’article 6 doit, des qu’il regoit
du Ministre ou d’un agent de la paix, un avis oral ou écrit lui
ordonnant de cesser I’activité interdite et de quitter I’'ouvrage
public, enlever ses effets personnels de 1’ouvrage public, quit-
ter celui-ci et ne pas reprendre Pactivité faisant I’objet de
I’avis.

9. Un agent de la paix peut expulser d’un ouvrage public
toute personne qui refuse d’obtempérer a 1’avis mentionné a
I’article 8 et en enlever les effets personnels qui semblent étre
en la possession de cette derniere.

11....

(2) Quiconque omet d’enlever ses effets personnels et de
quitter un ouvrage public immédiatement aprés avoir regu
I'avis mentionné A I’article 8, ou qui reprend 1’activité faisant
I’objet de 1’avis commet une infraction et encourt, sur déclara-
tion de culpabilité par procédure sommaire, une amende maxi-
male de 400 $.

En avril 1985, I’appelant et d’autres personnes ont
de nouveau tenté, a plusieurs reprises, de reconstruire
le camp de la paix, mais des agents de la GRC les ont
toujours avertis qu'un nouveau Reglement avait été
adopté Ie 23 avril 1985. L’appelant a été arrété une

3 CR.C, 1978, ch. 1365, mod. par le Réglement concernant
les actes nuisibles sur des ouvrages publics—Modification,
DORS/85-370, 23 avril 1985.
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the amendments to the Public Works Nuisances Reg-
ulations rather than pursuant to a notice under the
Trespass to Property Act.

Three years later, in the fall of 1988 during the
federal general election, the appellant again tried to
establish a presence on Parliament Hill. The findings
of the Trial Judge concerning the activities during
this period are lacking in detail, but the evidence
appears to indicate the following. On the morning of
October 21, 1988, the appellant placed a small table
there, with literature secured on its top, and a large
banner was pegged onto the ground. The RCMP
attended and demanded, relying on section 6 of the
amended Regulations, that the appellant remove the
structure. When he refused, the articles were seized
by the police. The appellant resisted the removal of
the articles, whereupon he was handed an appearance
notice for refusing to comply with a demand from a
police officer to vacate the grounds and another
appearance notice for assaulting a police officer. He
was not taken into custody.

On the afternoon of October 21, 1988, the RCMP
returned to find the appellant had erected a four-man
tent on the lawn. The appellant was told to remove
the tent from the Hill, but he refused. He was then
charged with obstructing a police officer contrary to
the Criminal Code |R.S.C. 1970, ¢. C-34] and with
failing to remove personal property from a public
work, contrary to section 11 of the Public Works Nui-
sances Regulations. At his show cause hearing, the
appellant signed a written undertaking “not to cause
any disturbance to any property owned and operated
by any municipal or federal properties in Canada”
and he was released.

On November 12, 1988, the appellant once again
put a table on the lawn and, this time, he tied himself
to it and pegged a banner onto the ground. Again the
RCMP made a formal demand to remove the table.

h

seconde fois, mais en vertu des nouvelles dispositions
du Reglement plutét que conformément & un avis
fondé sur la Loi sur l'entrée sans autorisation.

Trois ans plus tard, a I’automne 1988, pendant la
campagne électorale fédérale, I'appelant a dec nou-
veau essayé de s’installer sur la colline du Parlement.
Dans les conclusions qu’il a tirées au sujet des événc-
ments qui s’étaient produits pendant cette période, le
juge de premiere instance n’a pas donné de détails,
mais la preuve semble montrer ce qui suit. Dans la
matinée du 21 octobre 1988, I'appelant a installé unc
petite table, sur laquelle des dépliants ont été placés,
et il a enfoncé une grosse banniere dans le sol. Des
agents de la GRC étaient présents et ont demandé a
I’appelant, en vertu de I’article 6 du nouveau Regle-
ment, d’enlever la structure. L’appelant a refusé, et
les agents ont saisi les objets. L’appelant s’est opposé
A ce qu’on enleve les objets, ce sur quoi on lui a
remis un avis de comparaitre pour avoir refusé d’ob-
tempérer & la demande que lui avait signifiéc un
agent de la paix de quitter les lieux, ainsi qu’un autre
avis de comparaitre pour s’étre livré & des voics de
fait sur la personne d’un agent de la paix. L’appelant
n’a pas été mis sous garde.

Pendant 'aprés-midi du 21 octobre 1988, des
agents de la GRC sont retournés sur les licux ct ont
constaté que 1’appelant avait monté une tente & quatre
places sur la pelouse. Les agents ont demandé a I’ap-
pelant d’enlever la tente, mais il a refusé. L’appelant
a alors été accusé d’avoir entravé un agent de la paix
dans I’exécution de ses fonctions, en violation du
Code criminel [S.R.C. 1970, ch. C-34], ct d’avoir
omis d’enlever ses effets personnels d’un ouvrage
public, en violation de I’artticle 11 du Réglement con-
cernant les actes nuisibles sur des ouvrages publics.
A Paudition portant justification, I’appelant a signé
une promesse de [TRADUCTION] «ne pas troubler 1’or-
dre public sur une propriété appartenant a des auto-
rités municipales ou fédérales au Canada et exploitée
par ces autorités» et il a ét¢ mis en liberté.

Le 12 novembre 1988, I’appelant a de nouveau ins-
tallé une table sur la Colline et, cette fois-13, il s’est
attaché 2 la table et a enfoncé une bannitre dans le
sol. Les agents de la GRC lui ont de nouveau
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When the appellant refused, he was arrested and the
table and banner were seized.

These events were repeated again, almost identi-
cally, on November 14, 1988. The table this time was
described as a small table with a piece of plastic
wrapped around it on which the appellant was plan-
ning to paint a message.

On each of these latter two occasions, the appellant
was charged with breach of his undertaking to the
Court, contrary to the Criminal Code, and with fail-
ure to remove his property from a public work, con-
trary to section 11 of the Public Works Nuisances
Regulations. The appellant waived his right to a show
cause hearing with respect to the November 14
charges, because he refused to undertake that he
would not protest on the Hill during the balance of
the federal election. He was, consequently, remanded
into custody until after the election. He remained in
jail until November 22, 1988 when, the election over,
he gave a second undertaking and was released pend-
ing trial.

The appellant brought an action seeking a declara-
tion that the actions of the respondent in removing
the Peace Camp and in preventing the appellant from
re-establishing it, both during the initial protest in
April 1985 as well as during the fall of 1988,
infringed his freedom of expression as guaranteed by
paragraph 2(b) of the Charter. The appellant is also
seeking a declaration that subsection 6(2) of the Pub-
lic Works Nuisances Regulations is of no force and
effect, as well as special damages in the amount of
$2,000 for damages to the tent and other belongings
of the appellant. In his statement of claim, the appel-
lant had originally also sought punitive and exem-
plary damages of $200,000 and an injunction prohib-
iting the respondent from preventing the re-
establishment of the Peace Camp, but these latter two
remedies were abandoned on appeal.

II. Judgment Below

There appears to have been no dispute before the
Trial Judge that the title to the grounds of Parliament

demandé formellement d’enlever la table. L’appelant
a refusé; il a été arrété et la table ainsi que la banniere
ont été saisies.

Des événements similaires se sont produits le
14 novembre 1988. Cette fois-13, I’appelant avait ins-
tallé une petite table enveloppée d’un morceau de
plastique sur lequel il voulait peindre un message.

A 1a suite de ces deux événements, I’appelant a été
accusé d’avoir omis de se conformer 2 la promesse
qu’il avait remise a la Cour, en violation du Code cri-
minel, et d’avoir omis d’enlever ses effets personnels,
d’un ouvrage public, en violation de I’article 11 du
Reglement concernant les actes nuisibles sur des
ouvrages publics. L’appelant a renoncé 2 son droit a
Paudition portant justification a I’égard des accusa-
tions portées le 14 novembre, parce qu’il a refus€ de
promettre de ne pas protester sur la Colline pendant
le reste de la campagne électorale fédérale. 1l a donc
été détenu jusqu’apres les élections. Il est demeuré en
prison jusqu’au 22 novembre 1988, date a laquelle les
élections ayant eu lieu, il a signé une seconde pro-
messe et a été mis en liberté en attendant son proces.

L’appelant a intenté une action en vue d’obtenir un
jugement déclaratoire portant que les mesures que
I’intimée avait prise, lorsqu’elle avait enlevé le camp
de la paix et empéché sa reconstruction, tant pendant
la protestation initiale, en avril 1985, qu’a I’automne
1988, portaient atteinte a la liberté d’expression
garantie par I’alinéa 2b) de la Charte. L’ appelant sol-
licite en outre un jugement déclaratoire portant que le
paragraphe 6(2) du Réglement concernant les actes
nuisibles sur des ouvrages publics est inopérant, et
réclame des dommages-intéréts spéciaux au montant
de 2000 $, pour le dommage causé 2 la tente et a
d’autres effets personnels. Dans sa déclaration, 1’ap-
pelant avait initialement réclamé des dommages-
intéréts punitifs et exemplaires au montant de
200 000 $, ainsi qu’une injonction interdisant a I’inti-

. mée d’empécher la reconstruction du camp de la

paix, mais, en appel, il a renoncé a ces deux répara-
tions.

II. Le jugement d’instance inférieure

Il semble qu’en premiere instance, on n’a pas con-
testé que le titre de propriété des terrains de la colline
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Hill is vested in Her Majesty in right of Canada, that
the Minister of Public Works is generally charged
with their care and control and that the grounds are
“public works” within the definition of the Public
Works Act4 No issue was taken with this finding on
appeal.

The first issue that the Trial Judge addressed was
whether, completely apart from the Charter issue, the
Government had the right at common law to remove
the appellant and his possessions from the Hill. The
Trial Judge found that the appellant’s conduct
amounted to both public nuisance and trespass at
common law and that the respondent, having control
and management of the property, had the common
law right to take action against the nuisance and tres-
pass. In the Trial Judge’s opinion, the fact that the
respondent gave an initial notice under a provincial
trespass statute did not vitiate any rights they may
have had at common law to remove the physical
objects of the Peace Camp from the grounds of Par-
liament Hill. The Trial Judge’s conclusion on this
issue was expressed as follows:

In my opinion, there is an abundance of evidence to support a
finding that the shelter, tents, tables and other objects erected
or placed on the grounds of Parliament Hill by the plaintiff and
his colleagues contained all the elements of a public nuisance
which materially interfered with the use and enjoyment of the
Parliament Hill neighbourhood by others, namely, those
charged with its management and control and visiting members
of the public. I am also of the opinion that the placing of the
structures and other objects on the Parliament Hill grounds
constituted an actionable trespass sufficient to justify their
removal’

These findings are correct and have not been chal-
lenged. Therefore, subject to the Charter, of course,
prior to the enactment on April 23, 1985 of the
amended Public Works Nuisances Regulations, the
respondent was entitled to avail herself of her com-
mon law right of abatement against public nuisance

4 Public Works Act, R.S.C. 1970, c. P-38;
3. In this Part

“public work” or “public works” means any work or property
under the control of the Minister.
5 Weisfeld, supra, at p. 385.
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du Parlement appartient & Sa Majesté du chef du
Canada, que le ministre des Travaux publics est res-
ponsable du contr6le et de I’entretien de ces terrains
et que la Colline est un «ouvrage public» au sens de
la Loi sur les travaux publics®. Cette conclusion n’a
pas été contestée en appel.

Le juge de premiere instance a d’abord examiné Ia
question de savoir si, abstraction faite de la question
fondée sur la Charte, le gouvernement avait le droit,
en common law, d’expulser I’appelant et d’enlever
ses effets personnels de la Colline. Le juge de pre-
miere instance a conclu que la conduite de ’appelant
constituait en common law une nuisance publique et
une entrée sans autorisation, et que I'intimée, qui
était responsable du contrdle et de la gestion de la
propriété, avait le droit, en common law, de prendre
des mesures contre cette nuisance publique et cette
entrée sans autorisation. De P'avis du juge de pre-
miere instance, le fait que P'intimée avait donné un
avis initial en vertu d’une loi provinciale sur I’entrée
sans autorisation ne viciait pas les droits qu’clle pou-
vait avoir en common law d’enlever les objets qui se
trouvaient sur la colline du Parlement. La conclusion
du juge de premitre instance sur ce point est ainsi
libellée:

A mon avis, les éléments de preuve sont suffisamment nom-
breux pour me permettre d'affirmer que I’abri, les tentes, les
tables et les autres objets montés ou installés sur la colline du
Parlement par le demandeur et ses colldgues avaient toutes les
caractéristiques d’unc nuisance publique ¢t constituaicnt un
obstacle & I'utilisation et & la jouissance des licux par d’autres,
notamment les personnes chargées de la gestion et du contrdle,
ct les visiteurs. Je suis également d’avis que I fait d’avoir ins-
tallé ces structures et objets sur la colline du Parlement consti-
tuait une entrée sans autorisation ouvrant droit  une poursuite,
et que leur enlévement était justifiés.

Ces conclusions sont exactes et n’ont pas été con-
testées. Par conséquent, sous réserve de la Charte
bien entendu, I'intimée pouvait se prévaloir, avant
I’adoption de la modification du Reéglement concer-
nant les actes nuisibles sur des ouvrages publics, le
23 avril 1985, du droit qu’elle avait en common law

4 Loi sur les travaux publics, S.R.C. 1970, ch. P-38:
3. Dans la présente Partic

«ouvrage public» ou «travaux publics» signific tout ouvrage ou
propriété qui reléve du Ministre.
5 Weisfeld, précité, i la p. 385.
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and trespass by removing the encroachments placed
on public property by the appellant. After April 23,
1985, the respondent had the on-going right to take
action against trespass and nuisance by virtue of the
common law, as well as the right to take action pur-
suant to the amended Regulations, subject also to the
Charter.

Whereas the appellant did not attack the finding
that his conduct amounted to public nuisance and
trespass which the Crown had the right at common
law to abate, he argues that, in exercising this com-
mon law right over the property under their control,
the respondent violated the appellant’s freedom of
expression. As well, the appellant submits that sub-
section 6(2) of the amended Regulations also
infringes freedom of expression.

On the issue of freedom of expression, the Trial
Judge made the following key findings:

(a) the message the appellant was conveying or
attempting to convey was a political message of pro-
test against the Government’s cruise missile policy;

(b) the erecting or placing of the shelter, tables,
and other objects on the grounds of the Hill did not
convey the appellant’s message;

(c) the appellant’s communication with bystanders
through oral and written means did convey his mes-
sage and these forms of communication were not
prohibited by the Government’s actions or by the
Regulations. It was the Trial Judge’s opinion that the
freedom of expression guaranteed by paragraph 2(b)
of the Charter did not protect inanimate objects or
structures which did not convey a message. He was
also of the opinion that the amended Regulations
were not directed at the content of the appellant’s
message but, rather, were directed only to the reason-
able regulation of conduct in terms of time, place and
manner; and

(d) since, in his opinion, there was no infringement
of the appellant’s freedom of expression, the Trial
Judge found it unnecessary to go on to consider the
application of section 1 of the Charter. However, he
added that, assuming it were necessary to consider
section 1, it was his opinion that the governmental

h

de supprimer la nuisance publique et I’entrée sans
autorisation en enlevant les empiétements que 1’appe-
lant avait installés dans un lieu public. Apres le
23 avril 1985, I’intimée avait encore le droit d’agir,
que ce soit en vertu de la common law ou du nouveau
Reéglement, sous réserve encore une fois de la Charte.

L’appelant n’a pas contesté¢ la conclusion selon
laquelle sa conduite constituait une nuisance publique
et une entrée sans autorisation, que I’Etat avait le
droit de supprimer en vertu de la common law, mais
il soutient qu’en exercant ce droit dans un endroit
dont elle avait le contrdle, I’intimée a violé sa liberté
d’expression. L’appelant fait en outre valoir que le
paragraphe 6(2) du nouveau Reéglement porte lui
aussi atteinte & sa liberté d’expression.

Le juge de premiere instance a tiré les conclusions
fondamentales ci-aprés énoncées au sujet de la ques-
tion de la liberté d’expression:

a) le message que I’appelant transmettait ou tentait
de transmettre était un message politique de protesta-
tion contre la décision du gouvernement relativement
aux missiles de croisitre;

b) en érigeant I’abri ou en installant des tables et
d’autres objets sur la Colline, I’appelant ne transmet-
tait pas son message;

c) ’appelant transmettait son message en commu-
niquant avec les passants, verbalement ou par écrit;
or, ni les mesures prises par le gouvernement ni le
Reéglement n’interdisaient ces formes de communica-
tion. De I’avis du juge de premiere instance, la liberté
d’expression garantie par P’alinéa 2b) de la Charte
n’était pas destinée a protéger des structures ou des
objets inanimés. A son avis,, le nouveau Reglement
ne visait pas le contenu du message de I’appelant,
mais il avait plutdt simplement pour objet d’imposer
des normes de comportement raisonnables, quant au
temps, au lieu et & la maniere;

d) étant donné qu’a son avis, la liberté d’expres-
sion de I’appelant n’était pas violée, le juge de pre-
migre instance a jugé inutile de se prononcer sur I’ap-
plication de I’article premier de la Charte. Toutefois,
il a ajouté que si cela avait ét€ nécessaire, il aurait été
d’avis que les restrictions imposées par le gouverne-
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restrictions were reasonable limits “for achieving a
significant governmental interest in the permissibly
regulated area of conduct unrelated to the inhibition
of freedom of expression.”6

II1. The Issues

1. Whether the actions of the appellant in erecting the
Peace Camp on Parliament Hill amounted to expres-
sion protectable under paragraph 2(b) of the Charter;

2. If so, whether the actions of the respondent, either
at common law or under the Regulations, in remov-
ing the Peace Camp and preventing the appellant
from re-establishing it infringed the appellant’s free-
dom of expression; and

3. If so, whether the actions of the respondent was
justifiable under section 1 of the Charter.

I shall now discuss each of these issues in turn.

1. Freedom of Expression

The Canadian Charter of Rights and Freedoms
declares that:

2. Everyone has the following fundamental frecdoms:

(b) freedom of thought, belief, opinion and expression,
including freedom of the press and other media of commu-
nication;

The leading case on freedom of expression is Irwin
Toy Ltd. v. Quebec (Attorney General)’ in which the

o

oy

Supreme Court outlined the steps to be undertaken in

analyzing an allegation that government conduct
infringed freedom of expression. First, the claimant
must establish that his or her activity was “expres-
sion.” Second, the Court must consider whether there
were any special circumstances which would warrant
removing that expression from the protected sphere
under the Charter, as, for example, if the so-called
expression took the form of violence.

6 Ibid., at p. 394.
711989] 1 S.C.R. 927 (hereinafter Irwin Toy).

ment constituaient des limites raisonnables «desti-
nées d assurer la réalisation d’un objectif gouverne-
mental important dans une sphere d’activité dont la
réglementation est permise et qui n’a rien & voir avec
la négation de la liberté d’expression»6.

II1. Les questions en litige

1. La construction, par I’appeiant, du camp de la paix
sur la colline du Parlement constituait-elle une
expression susceptible d’étre protégée par 1’alinéa
2b) de la Charte?

2. Dans Paffirmative, les mesures que I'intimée a
prise, en vertu de la common law ou du Reglement,
lorsqu’elle a enlevé le camp de la paix et a empéché
I’appelant de le reconstruire, portaient-clles atteinte A
la liberté d’expression de celui-ci?

3. Dans I'affirmative, les mesures que P'intimée a
prise pouvaient-elles €tre justifiées en vertu de I'ar-
ticle premier de la Charte?

J examinerai maintenant chacune de ces questions
I'une & la suite de I’autre.

1. La liberté d’expression

La Charte canadienne des droits et libertés dit que:
2. Chacun a les libertés fondamentales suivantes:

D) liberté de pensée, de croyance, d’opinion ct d’cxpression,
y compris la liberté de la presse et des autres moyens de
communication;

L’arrét Irwin Toy Ltd. c. Québec (Procureur géné-
ral)7 fait autorité dans ce domaine; la Cour supréme
du Canada y a énoncé les différentes étapes de I’ana-
lyse qu’il convient de faire lorsqu’une personne
allegue que I’action gouvernementale porte atteinic a
sa liberté d’expression. En premier licu, le requérant
doit établir que son activité constitue unc «expres-
sion». En second lieu, la Cour doit se demander si
des circonstances spéciales justifient I’exclusion de
cette expression de la sphere des activités protégées
par la Charte, comme le fait qu’elle se manifeste par
la violence.

6 Ibid., & la p. 394.
711989] 1 R.C.S. 927 (ci-aprds Irwin Toy).
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In the case of Committee for the Commonwealth of
Canada v. Canada,® however, the Supreme Court
suggested that certain additional limitations on
expression protected under paragraph 2(b) may be
warranted when that expression takes place in the
“public forum.”

Therefore, if the claimant can establish that his or
her activity amounts to protected expression, and that
it is not subject to a special limitation, it is expression
which is protected under paragraph 2(b) and the anal-
ysis then turns to whether that freedom of expression
was infringed.

The first step is to determine whether the appel-
lant’s activity falls within the protected sphere of
expression. In Irwin Toy, the Supreme Court of
Canada explained that expression must be defined
broadly to include “the activity [that] conveys or
attempts to convey a meaning.”® Expression is not
restricted to words, oral or written, but encompasses
myriad forms of communication, including music,
art, dance, postering, physical movements, marching
with banners, etc. as long as the activity conveys or
attempts to convey a meaning. As the Supreme Court
recognized in Irwin Toy, “the content of expression
can be conveyed through an infinite variety of forms
of expression.”10 In Irwin Toy, the Supreme Court
expressly chose to use the phrase “the activity [that]
conveys or attempts to convey a meaning,” rather
than “the words that convey or attempt to convey a
meaning.” The Court specifically recognized that
physical activity, such as parking a car, could have
expressive content if the activity was used to convey
or to attempt to convey a meaning.

8 [1991] 1 S.C.R. 139 (hereinafter Commonwealth of
Canada).

9 Irwin Toy, supra, at p. 969, per Dickson C.J.

10 Irwin Toy, supra, at p. 969. See also, R. v. Zundel, [1992]
2 S.C.R. 731, at p. 753; R. v. Keegstra, [1990] 3 S.C.R. 697, at
pp. 729, 826; R. v. Kopyto (1987), 24 O.A.C. 81 (Ont. C.A)), at
p. 90; and Ontario Film and Video Appreciation Society and
Ontario Board of Censors, Re (1983), 41 O.R. (2d) 583 (Div.
Ct.), at p. 590; affd (1984), 45 O.R. (2d) 80 (C.A.). And see P.
W. Hogg, Constitutional Law of Canada, 3rd ed. (Toronto:
Carswell, 1992), at pp. 963-964.

Toutefois, dans 1’arrét Comité pour la République
du Canada c. Canada8, la Cour supréme du Canada a
laissé entendre qu’il peut étre justifié¢ d’assujettir
I’expression protégée par I’alinéa 2b) a certaines res-
trictions additionnelles, lorsqu’un «forum public» est
€n cause.

Par conséquent, si le requérant peut établir que son
activité constitue une expression protégée et qu’elle
n’est pas assujettie a une restriction spéciale, il s’agit
d’une expression protégée par I’alinéa 2b) et il faut
alors déterminer si la liberté d’expression du requé-
rant a €té violée.

La premiére étape consiste & déterminer si ’acti-
vité de 1’appelant fait partie de la sphere des activités
protégées. Dans I’arrét Irwin Toy, la Cour supréme du
Canada a expliqué qu’il faut donner a I’expression
une interprétation large, de facon 2 inclure «I’activité
{qui] transmet ou tente de transmettre une significa-
tion»9. L’expression ne se limite pas a des propos
exprimés verbalement ou par écrit, mais englobe une
multitude de formes de communication, dont la
musique, les arts, la danse, les affiches, les gestes, le
port de bannieres, etc., dans la mesure ou Pactivité
transmet ou tente de transmettre une signification.
Comme la Cour supréme I’a reconnu dans I’arrét
Irwin Toy, «[lle contenu de I’expression peut étre
transmis par une variété infinie de formes d’expres-
sion»10, Dans Irwin Toy, la Cour supréme a expressé-
ment choisi de parler de «I’activité [qui] transmet ou
tente de transmettre une signification», plutét que des
«propos qui transmettent ou tentent de transmettre
une signification». La Cour a expressément reconnu
qu’une activité physique, comme le fait de garer sa
voiture, pouvait avoir un contenu expressif si I’acti-
vité avait pour but de transmettre ou de tenter de
transmettre un message.

8119911 1 R.C.S. 139 (ci-apreés République du Canada).

9 Irwin Toy, précité, a la p. 969, juge en chef Dickson.

10 Irwin Toy, précité, a la p. 969. Voir également R. c. Zun-
del, [1992] 2 R.C.S. 731, a la p. 753; R. c. Keegstra, [1990] 3
R.C.S. 697, aux p. 729, 826; R. v. Kopyto (1987), 24 O.A.C. 81
(C.A. Ont.), 2 la p. 90; et Ontario Film and Video Appreciation
Society and Ontario Board of Censors, Re (1983), 41 O.R. (2d)
583 (Cour div.), 2 la p. 590; conf. (1984), 45 O.R. (2d) 80
(C.A.). Et voir P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada,
3rd ed. (Toronto: Carswell, 1992), aux p. 963 et 964.
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Our Charter guarantees freedom of expression not
merely freedom of speech. Even in the United States,
where the First Amendment to their Constitution
guarantees only freedom of speech, the courts have
developed a concept of expressive conduct which
amounts to free speech. Conduct such as wearing
black arm bands to school as a protest against U.S.
policy in Vietnam, flying the American flag superim-
posed with a peace symbol, and flag burning have all
been held to be expressive conduct amounting to
speech and, hence, warranting constitutional protec-
tion.!1 Similarly, expression through conduct was
expressly recognized in this country in RWDSU v.
Dolphin Delivery Ltd. 12 wherein picketing was held
to involve the exercise of freedom of expression
because the activity of picketing contains expressive
elements.

In the freedom of expression cases decided to date,
this first step of determining whether the activity in
question was “expression” has been easily resolved.
It has been obvious that the claimant’s conduct was
expressive. The reason I have found it necessary to
focus at some length on the issue of expression via
conduct is that, on the facts of this case, the Trial
Judge found that the appellant’s conduct did not
amount to “expression.” He found that the physical
structure of the shelter and the placing of it on Parlia-
ment Hill by the appellant did not convey the appel-
lant’s anti-cruise message. The Trial Judge felt that
an uninformed person merely looking at the shelter
would not understand that it symbolized a protest
against cruise missile testing in Canada. According to
the Trial Judge, since the appellant’s conduct did not
convey a message, it was not “expression” within the
meaning of paragraph 2(b).

With respect, I disagree with this conclusion. It
may be that a person walking by the Peace Camp

11 See, e.g., Tinker v. Des Moines Community School Dis-
trict, 393 U.S. 503 (1969); Spense v. Washington, 418 U.S. 405
(1974); Texas v. Johnson, 491 U.S. 397 (1989); and United
States v. Eichman, 496 U.S. 310 (1990).

12[1986] 2 S.C.R. 573, at p. 588, per Mclntyre J. (hereinaf-
ter Dolphin Delivery).

h

La Charte garantit la liberté d’expression, et non
simplement la liberté de parole. Méme aux Ltats-
Unis, ol le Premier amendement de la Constitution
ne garantit que la liberté de parole, les tribunaux ont
élaboré une notion de conduite expressive qui corres-
pond a la liberté de parole. Par exemple, le fait de
porter un brassard noir a 1’école pour protester contre
la politique américaine au Viétnam, le fait de
déployer un drapeau américain arborant un symbole
de paix, et le fait de brller un drapeau ont tous été
considérés comme constituant une conduite expres-
sive correspondant 2 la liberté de parole et, partant,
comme justifiant la protection constitutionnetle!!. De
méme, au Canada, I’expression qui se manifeste par
une conduite a expressément été reconnue dans 1’ar-
18t SDGMR c. Dolphin Delivery Ltd.12, ol il a été
jugé que le piquetage mettait en cause I'exercice de la
liberté d’expression parce que cette activité compor-
tait des €éléments d’expression.

Dans les affaires de liberté d’expression qui ont été
entendues jusqu’a ce jour, cette premilre étape, qui
consiste & déterminer si ’activité en question consti-
tue une «expression», a facilement été franchie. Il
était évident que la conduite du requérant était
expressive. J'ai jugé nécessaire de m’arréter 2 la
question de I’expression qui se manifeste par la con-
duite parce que, compte tenu des faits de I’espece, le
juge de premiere instance a conclu que la conduite de
I’appelant ne constituait pas une «expression». Il a
conclu que la structure elle-méme et le fait que I’ap-
pelant avait érigé 1’abri sur la colline du Parlement ne
transmettaient pas le message anti-missile de celui-ci.
Le juge de premitre instance estimait que la personne
non renseignée qui apercevrait simplement [’abri ne
comprendrait pas que celui-ci était un symbole de
protestation contre I’essai de missiles de croisiere au
Canada. Selon le juge de premiere instance, puisque
la conduite de I’appelant ne transmettait pas de mes-
sage, il ne s’agissait pas d’une «expression» au sens
de I’alinéa 2b).

Avec égards, je ne souscris pas A cette conclusion.
Une personne qui se promenait pres du camp de la

11 Voir, par ex., Tinker v. Des Moines Community School
District, 393 U.S. 503 (1969); Spense v. Washington, 418 U.S.
405 (1974); Texas v. Johnson, 491 U.S. 397 (1989); ct United
States v. Eichman, 496 U.S. 310 (1990).

1211986] 2 R.C.S. 573, a la p. 588, juge Mclutyre (ci-aprds
Dolphin Delivery).
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would not immediately have realized that the appel-
lant’s specific message was “we don’t want the Cana-
dian government to accede to U.S. requests to test
cruise missiles in northern Alberta.” This does not
mean, however, that the placing of the structure on
Parliament Hill did not convey or attempt to convey a
message. The act of private citizens building a very
visible structure on the grounds of Parliament Hill, as
well as maintaining a vigil there for more than two
years, certainly conveys some kind of meaning. Sim-
ilar peace camp protests were used in other countries
at that time. This camp was meant to link up with
other similar protests. The structure itself, therefore,
helped to dramatize the message the appellant was
seeking to communicate. It also manifested the
protestors’ commitment to the cause.

In my view, expression goes beyond words. People
may choose to amplify or dramatize their messages in
many ways: a sandwich board, a soapbox, a mega-
phone, a flag, a banner, a placard, a picture, a peti-
tion, all can be used to convey a message or to assist
one in conveying a message more effectively. These
“props” are part and parcel of the manner in which
one chooses to express oneself and are as deserving
of protection as the words used to convey the mean-
ing. The Peace Camp structures and the tables used
are, therefore, included in the concept of expression.

Furthermore, in my view, to attract constitutional
protection, the claimant need not establish that his or
her message was received and subjectively under-
stood or appreciated by others. It is the conveying or
the attempted conveying of the meaning, not its
receipt, that triggers the guarantee under paragraph
2(b). A person protesting in a foreign language or in
sign language, though understood by no one in the
vicinity, is equally entitled to protection as are those
articulately expressing themselves in either official
language.

Further, in this case, it does not matter whether the
Peace Camp and its constituent structures success-

h

paix ne se serait peut-étre pas immédiatement rendu
compte que le message précis de I’appelant était
qu’on ne voulait pas que le gouvernement canadien
accéde aux demandes des Etats-Unis de mettre 2 I’es-
sai des missiles de croisiere dans le nord de I’ Alberta.
Toutefois, cela ne veut pas dire que le fait d’installer
la structure sur la colline du Parlement ne transmet-
tait ou ne tentait pas de transmetire un message. Le
fait pour des particuliers de construire une structure
fort visible sur la colline du Parlement et d’y faire
une veille pendant plus de deux ans transmet certai-
nement un message quelconque. A ce moment-13, des
camps de la paix similaires étaient organisés dans
d’autres pays. Le camp dont il est ici question était
destiné & appuyer d’autres protestations similaires. La
structure elle-méme aidait donc a dramatiser le mes-
sage que I’appelant voulait communiquer. Elle mani-
festait également 1’engagement des protestataires.

A mon avis, I’expression va au-dela des mots. Les
gens peuvent décider d’amplifier ou de dramatiser
leurs messages de bien des fagons: un tableau-
annonce, une estrade, un mégaphone, un drapeau, une
banniére, une pancarte, une image, une pétition,
toutes ces choses peuvent servir a transmettre un
message ou aider quelqu’un a transmettre un message
plus efficacement. Ces «accessoires» font partie inté-
grante de la maniere dont on décide de s’exprimer et
méritent d’étre protégés de la méme fagon que les
mots servant A transmettre le message. Par consé-
quent, les structures et les tables utilisées dans le
cadre du camp de la paix sont visées par la notion
d’expression.

En outre, 2 mon avis, pour bénéficier de la protec-
tion constitutionnelle, le requérant n’a pas a établir
que son message a été recu et subjectivement compris
ou reconnu par d’autres personnes. C’est la transmis-
sion ou la tentative de transmission de la signification
du message, et non sa réception, qui déclenche I’ap-
plication de la garantie prévue a I’alinéa 2b). Celui
qui proteste dans une langue étrangere ou par le lan-
gage gestuel, bien que personne ne le comprenne
dans les environs, a autant le droit de bénéficier de la
protection que celui qui s’exprime clairement dans
I'une ou Pautre des langues officielles.

En outre, en I’espeéce, il importe peu de savoir si le
camp de la paix et ses structures constituantes parve-
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fully conveyed a message of peace, or of general pro-
test, or of specific protest against the policy of the
federal government in allowing cruise missile testing
in Canada. It is enough that the appellant’s conduct
attempted to convey some meaning, which it clearly
did. This brings the appellant’s expression prima
Jacie within the scope of the expression protected by
paragraph 2(b) of the Charter.

Having found that the appellant’s activity is
expression because it conveys or attempts to convey
a message, the next step in the analysis under Irwin
Toy is to determine whether there are any special cir-
cumstances which would warrant removing that
expression from the protected sphere under paragraph
2(b). While defining the scope of expression very
broadly, the Supreme Court has recognized that free-
dom of expression is not absolute and may properly
be limited. The form of the expression, as distinct
from the content of that expression, may be excluded
from the protection of paragraph 2(b). For example,
the Court has repeatedly said that acts of violence
cannot be considered expression so as to receive the
protection of the Charter.}3 There was no evidence in
this case that the appellant’s attempts at expression
included any acts of violence which would take it
outside of the constitutionally protected sphere.

A second circumstance in which freedom of
expression may be limited is when that expression
takes place in the “public forum.” In Commonwealth
of Canada, supra, the Supreme Court grappled with
this issue. From the six separate reasons for judgment
in the case, three distinct approaches to defining the
scope of protected expression can be gleaned. Both
Chief Justice Lamer and Madam Justice McLachlin,
in their separate reasons, suggested that the scope of
expression protected under paragraph 2(b) of the
Charter may be somewhat different when the expres-
sion takes place on government-owned property than
in other situations. Madam Justice L'Heureux-Dubé,
however, did not think that any particular “public
forum”™ limitations on the scope of protected expres-
sion under paragraph 2(b) was required.

13 See, e.g., Irwin Toy, supra, at p. 970; Dolphin Delivery,
supra, at p. 588.

I

naient a transmettre un message de paix, ou encore de
protestation générale, ou de protestation précise, con-
tre la décision du gouvernement fédéral dec permettre
I’essai de missiles de croisiere au Canada. Il suffit
que, par sa conduite, I’appelant ait tenté de transmet-
tre une signification, ce qu’il a clairement fait. L.’ex-
pression dont il est ici question fait donc, & premidre
vue, partie du champ d’application de ’alinéa 2b) de
la Charte.

Puisque j’ai conclu que 1’activité de 1’appelant
constitue une expression, parce qu’elle transmet ou
tente de transmettre un message, la seconde étape de
I’analyse, selon ’arrét Irwin, consiste & déterminer si
des circonstances spéciales justifient ’exclusion de
cette expression de la sphere des activités protégées
par P'alinéa 2b). Tout en définissant d’une fagon trds
large la portée de I’expression, la Cour supréme a
reconnu que la liberté d’expression n’était pas abso-
lue et qu’elle pouvait A juste titre &tre limitée. La
forme de I’expression, par opposition & son contenu,
peut &tre exclue de la protection fournie par 'alinéa
2b). Ainsi, la Cour a dit A maintes reprises que les
actes de violence ne peuvent pas étre considérés
comme une expression de facon a bénéficier de la
protection fournie par la Charte!3, En I’espece, rien
ne montrait que les tentatives qu’avait faites I'appe-
lant pour s’exprimer comportaient des actes de vio-
lence qui auraient pour effet d’exclure cette expres-
sion de la sphere protégée par la Charte.

11 est également possible de limiter la liberté d’ex-
pression lorsque l'expression se manifeste dans le
«forum public». Dans I’arrét République du Canada,
précité, la Cour supréme s’est attaquée a cetie ques-
tion. Parmi les six motifs distincts de jugement qui
ont été prononcés dans cette affaire, il est possible de
constater que trois méthodes différentes ont &té
employées pour définir la portée de I’expression pro-
tégée. Dans les motifs distincts qu’ils ont prononcés,
le juge en chef Lamer et Madame le juge McLachlin
ont laissé entendre que la portée de I’expression pro-
tégée par ’alinéa 2b) de la Charte peut étre plus ou
moins étendue selon qu’une propriété du gouverne-
ment est en cause ou non. Toutefois, Madame le juge
L’Heureux-Dubé ne croyait pas qu’il flit nécessaire
d’apporter une restriction particuliere & la portéc de

13 Voir, par ex., Irwin Toy, précité, d la p. 970; Dolphin
Delivery, précité, a la p. 588.
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Madam Justice L'Heureux-Dubé preferred to fol-
low the standard Irwin Toy approach, pursuant to
which expressive activity that is not violent is pro-
tected, and any infringement is a constitutional viola-
tion unless it can be justified under section 1, which
analysis would include, inter alia, any special consid-
erations relevant to expression in the public forum.
This is certainly a straightforward and consistent
approach, but it did not attract the concurrence of the
others.

The approach favoured by Lamer C.J., was based
on the the “public forum” doctrine, which has been
developed by the American courts in addressing the
issue of freedom of expression on government-owned
property. That doctrine recognizes that certain places
by their very nature are particularly well-suited to the
expression and dissemination of ideas in a demo-
cratic society. Through the application of the public
forum doctrine,

[Tlhe American courts have in fact made an exception to the
absolute nature of the government’s right of ownership in
order to conclude that the First Amendment to the American
Constitution gives a person wishing to exercise his or her free-
dom of expression the right to use a parcel of the public
domain so identified for purposes of expression.!4

The public forum doctrine recognizes that there must
be a balancing of competing interests: the interests of
the Government in the effective operation of the
property it owns and the interests of the individual
wishing to express himself or herself.

In applying the American “public forum” doctrine
to the freedom of expression guaranteed under our
Charter, Lamer C.J. posited an inherent limitation on
the scope of free expression: the freedom of the indi-
vidual to communicate in a public place must be
compatible with the principal purpose of that place.
Freedom of expression may not be invoked so as to
interfere with the effective operations of the public
forum or with the right of others to use that place for
the purpose it was intended. An individual will only
be free to communicate in a public place if the form
of expression used is compatible with the principal

14 Commonwealth of Canada, supra, at pp. 150-151.

h

I’expression protégée par I’alinéa 2b) dans le cas du
«forum public».

Madame le juge I'Heureux-Dubé a préféré suivre
la méthode type énoncée dans I’arrét Jrwin, selon
laquelle I’activité expressive qui ne se manifeste pas
par de la violence est protégée, toute atteinte consti-
tuant une violation de la Charte, & moins qu’elle ne
puisse étre justifiée en vertu de I’ article premier; cette
analyse comprend notamment toute considération
spéciale se rapportant a P’expression dans le forum
public. Cette méthode est certainement explicite et
logique, mais les autres juges ne ’ont pas adoptée.

La méthode préconisée par le juge en chef Lamer
était fondée sur la doctrine du «forum public», que
les tribunaux américains avaient élaborée en exami-
nant la question de la liberté d’expression sur des
propriétés du gouvernement. Selon cette doctrine,
certains endroits, par leur nature, se prétent particu-
lierement bien & I'expression et & la dissémination
d’idées dans une société démocratique. En appliquant
la doctrine du forum public,

[L]es tribunaux américains ont en fait taillé une entorse a 1’ab-
solutisme du droit de propriété gouvernemental afin de con-
clure que le premier amendement de la Constitution américaine
accorde 2 celui ou celle désirant s’exprimer le droit d’utiliser
une parcelle ainsi identifiée du domaine public pour des fins
d’expression!4.

La doctrine du forum public reconnait qu’il faut con-
cilier des intéréts opposés, & savoir les intéréts du
gouvernement, qui doit assurer le bon fonctionne-
ment de la propriété qu’il possede, et ceux du particu-
lier qui souhaite s’exprimer.

En appliquant la doctrine américaine du «forum
public» 2 la liberté d’expression garantie par la
Charte, le juge en chef Lamer a posé en principe que
la portée de la liberté d’expression était intrinséque-
ment limitée. La liberté qu’a un individu de s’expri-
mer dans un lieu public doit étre compatible avec la
destination principale dudit lieu. La liberté d’expres-
sion ne peut pas €étre invoquée de fagon a nuire au
bon fonctionnement du forum public ou au droit
qu’ont les autres personnes d’utiliser le lieu en ques-
tion conformément & sa destination. Une personne ne
peut communiquer dans un lieu public que si la

14 République du Canada, précité, aux p. 150 et 151.
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function or intended purpose of that particular place.
Chief Justice Lamer explained:

In my view, if the expression takes a form that contravenes
or is inconsistent with the function of the place where the
attempt to communicate is made, such a form of expression
must be considered to fall outside the sphere of s. 2(b). For
example, if a person tried to picket in the middle of a busy
highway or to set up barricades on a bridge, it might well be
concluded that such a form of expression in such a place is
incompatible with the principal function of the place, which is
to provide for the smooth flow of automobile traffic. In such a
case, it could not be concluded that freedom of expression had
been restricted if a government representative obliged the pick-
eter to express himself elsewhere.!5

Madam Justice McLachlin suggested a different
approach to be used in defining the ambit of expres-
sion in the public forum which is protected under
paragraph 2(b). Rather than limiting protectable
expression by reference to the form that expression
takes, as in Lamer C.J.’s approach, McLachlin J.
focussed instead on the types of government property
which should be made available for use as forums for
public expression. Under McLachlin J.’s approach,
the claimant is entitled to the protection of paragraph
2(b) only if he or she can establish a link between the
use of the particular public forum selected for public
expression and at least one of the purposes underly-
ing the guarantee of free expression in the Charter.
The purposes underlying our constitutional protection
of free expression were defined in Irwin Toy as: (1)
the secking and obtaining of truth; (2) participation in
social and political decision-making; and (3) the
encouragement of diversity in forms of individual
self-fulfilment and human flourishing by cultivating a
tolerant, welcoming environment for the conveyance
and reception of ideas.!6 In a given case, the use of a
particular public place might not promote one of
these principles and, therefore, expression in that
forum would not warrant constitutional protection:

It would be difficult to contend that these purposes are
served by “public” expression in the sanctum of the Prime
Minister’s office, an airport control tower, a prison cell or a
judge’s private chambers, to return to examples where it seems

15 Ibid., at pp. 157-158.
16 Irwin Toy, supra, at p. 976.
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forme d’expression utilisée est compatible avec la
principale fonction ou avec le but de ce licu particu-
lier. Le juge en chef Lamer s’est expliqué comine
suit:

Selon moi, il faut considérer que si I'expression adopte une
forme qui contrevient ou est incompatible avec la fonction de
Pendroit ot I’on tente de s’exprimer, unc telle forme d’expres-
sion ne tombe pas sous le coup de I'al. 2b). Par exemple, si une
personne tentait de faire du piquetage cn plein coeur d’unc
autoroute achalandée ou encore d'ériger des barricades sur un
pont, d’aucuns concluraicnt qu’une telle forme d’expression,
en un tel endroit, est incompatible avec la fonction principale
de ce lieu qui est d’assurer le mouvement efficace des automo-
bilistes. Dans un tel cas, I'on ne pourrait conclure qu'il y a cu
restriction 2 la liberté d’expression si un agent du gouverne-
ment forgait le piqueteur A s’exprimer ailleurs!S.

Madame le juge McLachlin a proposé I’emploi
d’une autre méthode pour définir la portée de I'ex-
pression protégée par 1’alinéa 2b) lorsqu’un forum
public est en cause. Au lieu de limiter I’expression
susceptible d’étre protégée par rapport a la forme
qu’elle prend, comme le veut la méthode employée
par le juge en chef Lamer, le juge McLachlin a plutot
mis ’accent sur le genre de propriétés gouvernemen-
tales qui devraient pouvoir servir de forum pour I’cx-
pression publique. Selon la méthode préconisée par le
juge McLachlin, le requérant n’a droit a la protection
fournie par I’alinéa 2b) que s’il peut établir 'exis-
tence d’un lien entre I'utilisation du forum public
particulier qu’il a choisi & des fins d’expression
publique et au moins I’'un des objectifs qui sous-ten-
dent la garantie de liberté d’expression fournie par la
Charte. Dans I’arrét Irwin Toy, ces objectils ont été
définis comme suit: (1) la recherche de la vérité; (2)
la participation 2 Ia prise de décisions d’intérét social
et politique; et (3) 'encouragement de la diversité
des formes d’enrichissement et d’épanouissement
personnels dans une société tolérante et accucillante &
I’égard de la transmission et de la réception des
idées!6, Dans un cas donné, utilisation d’un licu
public particulier ne sert peut-&tre pas a promouvoir
’un de ces principes et, par conséquent, I'expression
dans ce forum ne justifierait pas la protection consti-
tutionnelle:

Il serait difficile de prétendre que ces objectils sont servis
par I’expression «publique» dans le sancluaire qu’est le burcau

du Premier ministre, une tour de contrdle du trafic aérien, unc
cellule de prison ou le cabinet privé d’un juge, pour reprendre

15 Ibid., aux p. 157 et 158.
16 Irwin Toy, précité, a la p. 976.
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self-evident that the guarantee of free expression has no place.
These are not places of public debate aimed at promoting
either the truth or a better understanding of social and political
issues. Nor is expression in these places related to the open and
welcoming environment essential to maximization of individ-
ual fulfilment and human flourishing.!?

According to McLachlin J., if the individual can
establish that the use of a particular forum to convey
or to attempt to convey a message is linked to one of
the principles enunciated in Irwin Toy as underlying
our constitutional protection of free expression, then
that expression falls within the scope of expression
attracting constitutional protection. Only when such a
link cannot be established would the expression not
come within paragraph 2(b).

The public forum issue was revisited by the
Supreme Court of Canada two years later in Ramsden
v. Peterborough (City).!8 The Court in Ramsden did
not resolve the uncertainty relating to the three possi-
ble approaches to the public forum limitation; it
decided that it was unnecessary to choose which of
the three approaches should be followed. The Court
applied all three tests in turn, and came to the same
conclusion as to disposition under each.

Applying the various “public forum” criteria to the
facts of this case, I believe that there are no special
circumstances warranting the removal of the appel-
lant’s conduct from the protected sphere under para-
graph 2(b). The appellant’s expression in this case
continues to fall within the ambit of the guarantee
under paragraph 2(b) whichever of the approaches is
taken. Under the approach favoured by Chief Justice
Lamer, erecting a tent on Parliament Hill cannot be
said to be incompatible with the function or purpose
of that forum. Under the approach advocated by
McLachlin J., there is clearly a link between the prin-
ciple of participation in social and political decision-
making which underlies our constitutional protection
of freedom of expression and the use of the grounds
in front of Parliament to effect such participation.
Therefore, none of the inherent limitations within the
scope of freedom of expression operate in this case so
as to take the appellant’s conduct outside the pro-

17 Commonwealth of Canada, supra, at p. 241, per
McLachlin J.
18 [1993] 2 S.C.R. 1084.
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des exemples ou il semble évident en soi que la garantie de
liberté d’expression n’a pas sa place. Ce ne sont pas des lieux
de débat public ayant pour but de promouvoir la vérité ou une
meilleure compréhension des questions sociales et politiques.
Dans ces lieux, I’expression n’est pas non plus liée a la société
ouverte et accueillante, essentielle 4 la maximalisation de 1’en-
richissement et de 1’épanouissement personnels!7.

Selon le juge McLachiin, si I’individu peut établir
que !"utilisation d’un forum particulier pour transmet-
tre ou tenter de transmettre un message est liée a I’un
des principes qui, selon ’arrét Irwin Toy, sous-ten-
dent la protection constitutionnelle dont bénéficie la
liberté d’expression, ’expression est de celles qui
sont protégées par la Charte. Ce n’est que lorsque
pareil lien ne peut pas étre établi que 1’expression ne
tombe pas sous le coup de I’alinéa 2b).

La Cour supréme du Canada s’est de nouveau pen-
chée sur la question du forum public deux ans plus
tard, dans 1'arrét Ramsden c. Peterborough (Ville)!'8,
Elle n’a pas mis un terme a I’incertitude qui régnait
au sujet des trois facons possibles d’aborder la ques-
tion des restrictions relatives au forum public; elle a
statué qu’il était inutile de décider de la méthode a
suivre. La Cour a appliqué les trois méthodes I’une 2
la suite de I’autre, et est arrivée a la méme conclusion
dans chaque cas.

Si j'applique les divers criteres concernant le
«forum public» aux faits de I’espece, je conclus
qu’aucune circonstance spéciale ne permettait d’ex-
clure la conduite de I’appelant de la sphere des acti-
vités protégées par I’alinéa 2b). En I’espece, I’expres-
sion choisie par 1’appelant continue 2 faire partie du
champ d’application de la garantie fournie par I’ali-
néa 2b), et ce, quelle que soit la méthode employée.
Selon la méthode préconisée par le juge en chef
Lamer, on ne peut pas dire que le fait de monter une
tente sur Ia colline du Parlement est incompatible
avec la fonction ou I’objet de ce forum. Selon la
méthode préconisée par Madame le juge McLachlin,
il existe clairement un lien entre le principe de la par-
ticipation 2 la prise de décisions d’intérét social et
politique qui sous-tend la protection constitutionnelle
de la liberté d’expression, et I’utilisation de la Colline
aux fins de cette participation. Par conséquent, en
I’espece, aucune des restrictions inhérentes a la por-

17 République du Canada, précité, A la p. 241, juge
McLachlin.
1811993] 2 R.C.S. 1084.
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tected sphere. The approach of L’Heureux-Dubé J. is
the same as that discussed above under the first stage
of the Irwin Toy analysis, wherein I have already
found that the appellant’s conduct was protected
expression within the meaning of paragraph 2(b).

Having established that the appellant’s conduct
amounted to constitutionally protected expression, it
is now necessary to examine whether the respon-
dent’s actions infringed that freedom of expression.

2. Paragraph 2(b) Violation

According to Irwin Toy, once the claimant has
established that the activity in question is expressive,
the next step in determining whether there has been
an infringement of paragraph 2(b) is to determine
whether the purpose or effect of the impugned gov-
ernmental conduct was to control the claimant’s
attempt to convey meaning. If the Government’s pur-
pose is to restrict the content of expression by sin-
gling out particular meanings that are not to be con-
veyed, that would necessarily infringe freedom of
expression. On the other hand, where the Govern-
ment aims to control only the physical consequences
of certain human activity, regardless of the meaning
being conveyed, its purpose is not to control expres-
sion but the effect may be to do so. In showing that
the effect of the Government’s action was to restrict
freedom of expression so as to amount to an infringe-
ment of that freedom, the claimant must show his or
her activity promotes at least one of the three princi-
ples underlying freedom of expression, outlined
above.

A complicating factor in this case is identifying
and defining the impugned government conduct. It
will be remembered that the first dismantling of the
Peace Camp by government employees occurred on
April 22, 1985. Representatives of the Department of
Public Works served a written notice on the Peace
Camp participants pursuant to the Ontario Trespass
to Property Act. When the campers refused to comply
with the notice, the Government agents took down
the shelter. The following day, Cabinet passed the

/]

tée de la liberté d’expression ne s’applique, de fagon
2 exclure la conduite de I’appelant de la sphtre proté-
gée. La méthode employée par Madame le juge
I’Heureux-Dubé est la méme que celle dont il a ci-
dessus été question A la premire étape de ’analyse
fondée sur I’arrét Irwin Toy, ol j’ai déja conclu que la
conduite de [’appelant constituait une expression pro-
tégée au sens de 1’alinéa 2b).

Puisque j’ai conclu que la conduite de I'appelant
constituait une expression protégée par la Charte, je
dois maintenant déterminer si les mesures que I’inti-
mée a prises portaient atteinte & cette liberté d’cx-
pression.

2. La violation de I’alinéa 2b)

Selon I’arrét Irwin Toy, une fois que le requérant a
établi que lactivité en question est expressive,
I’étape suivante, forsqu’il s’agit de savoir si "alinéa
2b) a été violé, consiste A déterminer si 'objet ou
’effet de 1’action gouvernementale reprochée était de
confrdler la tentative que le requérant avait faite pour
transmettre un message. Si Pobjet que poursvit le
gouvernement est de restreindre le contenu de I'ex-
pression en écartant des messages précis qui ne doi-
vent pas &tre transmis, cela porte nécessairement
atteinte & la liberté d’expression. D’autre part, si lc
gouvernement cherche uniquement A controler les
conséquences matérielles de certaines activités
humaines, indépendamment du message transmis,
I’objet qu’il poursuit n’est pas de contrdler I’expres-
sion, bien que cela puisse avoir pour effet de le fairc.
Pour démontrer que ’effet de I’action du gouverne-
ment était de restreindre sa liberté d’expression ct,
partant, que cette action a porté atteinte 2 cette
liberté, le requérant doit établir que son activité met
en jeu au moins 'un des trois principes susmen-
tionnés qui sous-tendent la liberté d’expression.

En I'espece, I'identification et la définition de I'ac-
tion gouvernementale reprochée posent un probleme.
En effet, les employés du gouvernement ont d’abord
démonté le camp de la paix le 22 avril 1985. Des
représentants du ministere des Travaux publics ont
signifié un avis écrit aux personnes qui participaient
au camp de la paix, conformément a la Loi sur I’en-
trée sans autorisation de 1’Ontario. Les campeurs
ayant refusé d’obtempérer, les représentants du gou-
vernement ont démoli 1’abri. Le lendemain, le Cabi-
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Order in Council amending the Public Works Nui-
sances Regulations. Thereafter, on each attempt by
the appellant to re-establish some type of structure on
Parliament Hill, be it a tent or a table, officers from
the RCMP gave the appellant notice under section 8
of the amended Regulations, requiring him to cease
such activity and remove his personal property from
the Hill. The appellant was arrested four times in late
April 1985 and the fall of 1988, and charged with
violating section 6 of the amended Regulations.

In his statement of claim, the appellant seeks a
declaration that the acts of the respondent, in disman-
tling the Peace Camp and preventing the appellant
from exercising his freedom of expression, infringed
his rights under paragraph 2(b). He also seeks a dec-
laration that subsection 6(2) of the Public Works Nui-
sances Regulations is of no force and effect. At the
hearing of the appeal, counsel for the respondent
stated that the respondent does not rely on the Regu-
lations or on the Ontario Trespass to Property Act.
Instead, the respondent asserts that she relies entirely
on her rights at common law to manage the Crown’s
property, specifically her common law right to take
action against trespass and public nuisance.

In my opinion, it does not matter whether the
respondent, in defending the action and in arguing
the appeal, relies on the Regulations or not. The
appellant has challenged the constitutional validity of
subsection 6(2) of those Regulations. Clearly the
appellant has standing to bring such a challenge: he
was arrested and charged four times under those Reg-
ulations. It cannot be said that he has not been
affected by this legislation. Subsection 24(1) of the
Charter provides that:

24. (1) Anyone whose rights or freedoms, as guaranteed by
this Charter, have been infringed or denied may apply to a
court of competent jurisdiction to obtain such remedy as the
court considers appropriate and just in the circumstances.

Since the appellant claims that one of his freedoms
has been infringed, he has standing to challenge the
specific legislation which is the basis of that infringe-

net a adopté le décret modifiant le Reglement concer-
nant les actes nuisibles sur des ouvrages publics. Par
la suite, chaque fois que 1’appelant a tenté de recons-
truire une structure quelconque sur la colline du Par-
lement, que ce soit une tente ou une table, des agents
de la GRC lui ont donné un avis, en vertu de I’ar-
ticle 8 du nouveau Reglement, lui enjoignant de ces-
ser pareille activité et d’enlever ses biens personnels
de la Colline. L’appelant a été arrété quatre fois, a la
fin d’avril 1985 et a I’automne 1988, et il a été accusé
d’avoir violé I’article 6 du nouveau Réglement.

Dans sa déclaration, I’appelant sollicite un juge-
ment déclaratoire portant que les mesures que 1’inti-
mée a prises, lorsqu’elle a démonté le camp de paix
et qu’elle I’a empéché d’exercer sa liberté d’expres-
sion, portaient atteinte aux droits qu’il avait en vertu
de I'alinéa 2b). 1l sollicite également un jugement
déclaratoire portant que le paragraphe 6(2) du Regle-
ment concernant les actes nuisibles sur des ouvrages
publics est inopérant. A I’audition de I’appel, I’avocat
de I’'intimée a déclaré que sa cliente ne s’appuyait pas
sur le Reglement ou sur la Loi sur I'entrée sans auto-
risation de 1’Ontario. L’intimée affirme plut6t qu’elle
se fonde entierement sur les droits qu’elle a, en com-
mon law, de gérer les biens de I’Etat et, en particu-
lier, de prendre des mesures dans les cas d’entrée
sans autorisation et de nuisance publique.

A mon avis, il importe peu que I’intimée, en se
défendant dans I’action et en débattant 1’appel, s’ap-
puie sur le Reglement. L’appelant a contesté 1a cons-
titutionnalité du paragraphe 6(2) de ce Réglement. De
toute évidence, il a qualité pour le faire: il a été arrété
et inculpé quatre fois en vertu de ce Réglement. On
ne peut pas dire que ce texte 1égal ne I’a pas touché.
Le paragraphe 24(1) de la Charte prévoit ceci:

24. (1) Toute personne, victime de violation ou de négation
des droits ou libertés qui lui sont garantis par la présente
charte, peut s'adresser 2 un tribunal compétent pour obtenir la
réparation que le tribunal estime convenable et juste eu égard
aux circonstances.

Etant donné que I’appelant soutient qu’on a porté
atteinte a I’une de ses libertés, il a qualité pour con-
tester la mesure législative précise qui constitue le
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ment.19 The respondent, though, has chosen not to
rely on the Regulations as the authorization for her
agents’ conduct, and has, therefore, decided not to
defend the constitutionality of the legislation. That
decision is hers to make. This does not, however, pre-
vent the appellant from maintaining his challenge
against the Regulations, nor does it prevent this Court
from considering that challenge. (The appellant has
not sought to challenge the validity of the Ontario
Trespass to Property Act.)

The distinction within the so-called “impugned
government conduct,” between the respondent’s
exercise of common law property rights, on the one
hand, and the amended Regulations on the other, may
in fact be unnecessary at this stage of the analysis. On
neither ground can it be said that the purpose of the
Government’s action was to restrict the content of the
appellant’s expression. The Government’s purpose
was clearly to control only the physical consequences
of the appellant’s actions of expressing himself by
erecting and maintaining a structure on Parliament
Hill. This can be seen from the fact that the Govern-
ment’s action was directed solely at the appellant’s
erecting of the physical structure; it did not interfere
with the appellant’s ability to convey his message by
other means such as by word of mouth, by carrying
of placards and by the distribution of printed litera-
ture. The Government’s purpose was clearly to
restrict one of the forms of the appellant’s expres-
sion, not the content of that expression.

That being said, I think it is equally clear that the
effect of the Government’s actions, both at common
law and under the Regulations, did restrict the appel-
lant’s freedom of expression. The means chosen by
the respondent to control the physical consequences
of the appellant’s actions, i.e. exercising her common
law right to evict him as a trespasser or demanding
under the Regulations that he remove the shelter from
the Hill, prevented him from expressing himself in
the manner of his choice. The effect, therefore,
restricted his freedom of expression.

19 See, e.g., Borowski v. Canada (Attormey General), [1989]
1 S.C.R. 342, at p. 367.

fondement de cette atteinte!?, Cependant, I’intimée a
décidé de ne pas invoquer le Réglement pour justifier
la conduite de ses représentants et a donc décidé de
ne pas défendre la constitutionnalité de ladite mesure
législative. 1l lui appartenait de prendre cette déci-
sion. Toutefois, cela n’empéche pas 1’appelant de
continuer A contester le Reglement, et cela n’em-
péche pas non plus la Cour d’examiner la question.
(L’appelant n’a pas cherché a contester la validité de
la Loi sur 'entrée sans autorisation de 1I'Ontario.)

A ce stade de I'analyse, il est peut-&tre en fait inu-
tile de faire une distinction, en ce qui concerne I’ «ac-
tion gouvernementale reprochée», entre 1’exercice
par ’intimée des droits de propriété qu’elle a en vertu
de la common law d’une part, et le nouveau Regle-
ment d’autre part. D’une fagon ou d’une autre, on ne
peut pas dire que I’objet de I’action gouvernementale
était de restreindre le contenu de I’expression choisie
par I’appelant. L’objet que poursuivait le gouverne-
ment était clairement de contrbler uniquement les
conséquences matérielles des actions de 1’appelant,
qui s’exprimait en érigeant et en maintenant une
structure sur la colline du Parlement. C’est ce qui res-
sort du fait que les mesures prises par le gouverne-
ment ne visaient que la construction par I’appelant de
la structure physique; elles ne privaient pas celui-ci
de la capacité de transmettre son message par
d’autres moyens, par exemple en communiquant de
vive voix avec les passants, en brandissant des pan-
cartes ou en distribuant des dépliants. L’objet que
poursuivait le gouvernement était clairement de res-
treindre ’une des formes d’expression de P’appelant,
et non le contenu de cette expression.

Ceci dit, je crois qu’il est tout aussi clair que 1I’effet
des mesures prises par le gouvernement, tant selon la
common law qu’en vertu du Reglement, était de res-
treindre la liberté d’expression de I'appelant. Le
moyen que I'intimée a choisi pour contrdler les con-
séquences matérielles des actions de I’appelant, &
savoir exercer le droit qu’elle avait, en common law,
d’expulser celui-ci en sa qualité d’intrus, ou exiger,
en vertu du Reglement, qu’il enléve ['abri de la Col-
line, empéchait I’appelant de s’exprimer de la fagon
qu’il avait choisie. L’effet était donc de restreindre la
liberté d’expression de I’appelant.

19 Voir, par ex., Borowski ¢. Canada (Procurenr général),
[1989] 1 R.C.S. 342, A la p. 367.
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Following the test set out in Irwin Toy, once it has
been established that the effect of government action
was to restrict freedom of expression, the appellant
must show that his or her activity promoted at least
one of the three principles underlying freedom of
expression. It is not difficult to conclude that the
appellant’s political protest in this case promoted, at a
minimum, the principle of participation in social and
political decision-making.

Therefore, I find that the actions of the Govern-
ment, whether exercising its common law right
against trespass and public nuisance, or under the
Regulations, prima facie, infringed the appellant’s
freedom of expression as guaranteed by paragraph
2(b) of the Charter.

3. Section 1

Since the appellant’s activity amounted to pro-
tected expression within the meaning of paragraph
2(b) and the respondent’s actions had the effect of
infringing the appellant’s freedom, it is necessary to
turn to section 1 of the Charter which provides:

1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms guaran-
tees the rights and freedoms set out in it subject only to such

reasonable limits prescribed by law as can be demonstrably
justified in a free and democratic society.

The analysis under section 1 has two distinct steps.
The onus is on the Government to show, first, that the
limit is prescribed by law and, second, that it is rea-
sonable as demonstrably justified in a free and demo-
cratic society.

(a) Prescribed by Law

I do not think it can be disputed that if the Govern-
ment acted pursuant to the amended Public Works
Nuisances Regulations, i.e. the demands in late April
1985 and in the fall of 1988, this was action that was
“prescribed by law” within the meaning of section 1.
However, the respondent asserts that all of the Gov-
ernment action, both before and after the amended
Regulations came into force on April 23, 1985, was
an exercise of the Crown’s right at common law to

Selon le critére énoncé dans 1’arrét Irwin Toy, une
fois qu’il est établi que I’effet de I’action gouverne-
mentale était de restreindre la liberté d’expression,
I'appelant doit démontrer que son activité satisfait a
au moins I'un des trois principes qui sous-tendent la
liberté d’expression. Il n’est pas difficile de conclure
qu’en I’espece, la protestation politique de 1’appelant
satisfaisait & tout le moins au principe de la participa-
tion a la prise de décisions d’intérét social et poli-
tique.

Je conclus donc que les mesures que le gouverne-
ment a prises en exergant le droit qu’il avait, selon la
common law, dans les cas d’entrée sans autorisation
et de nuisance publique, ou en vertu du Réglement,
portaient & premiere vue atteinte a la liberté d’expres-
sion de I'appelant, garantie par I’alinéa 2b) de la
Charte.

3. L’article premier

Etant donné que Iactivité de I’appelant constituait
une expression protégée par I’alinéa 2b) et que les
mesures que I’intimée a prises avaient pour effet de
porter atteinte a la liberté de I’appelant, il faut exami-
ner Particle premier de la Charte, qui prévoit ceci:

1. La Charte canadienne des droits et libertés garantit les
droits et libertés qui y sont énoncés. Ils ne peuvent étre res-
treints que par une reégle de droit, dans des limites qui soient

raisonnables et dont la justification puisse se démontrer dans le
cadre d’une société libre et démocratique.

L’ analyse fondée sur I’article premier comporte deux
étapes distinctes. Il incombe au gouvernement de
démontrer, en premier lieu, que la limite est prescrite
par une regle de droit et, en second lieu, qu’il s’agit
d’une limite raisonnable dont la justification peut se
démontrer dans le cadre d’une société libre et démo-
cratique.

a) Limite prescrite par une reégle de droit

Je ne crois pas qu’il puisse étre contesté que, si les
mesures gouvernementales, a4 savoir les demandes
formulées a la fin du mois d’avril 1985 et a I’au-
tomne 1988, étaient prises conformément a la modifi-
cation du Reglement concernant les actes nuisibles
sur des ouvrages publics, elles étaient prescrites «par
une regle de droit» au sens de I’article premier de la
Charte. Toutefois, I’intimée soutient que toutes ces
mesures, qu’elles aient été prises avant ou apres 1’en-
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manage its property and was not based on any statu-
tory authority. The question then becomes whether
this action which was done pursuant to its common
law rights was “prescribed by law”.

There has been an on-going debate in the case law
as to whether government action pursuant to a com-
mon law rule is “prescribed by law”. In Dolphin
Delivery, supra, an injunction was awarded on equi-
table principles. These principles were held to be
“laws” within the meaning of section 1. In Common-
wealth of Canada, supra, the Court grappled with the
issue and it is not completely certain which judges
formed the majority on this point. At issue in the case
was conduct by airport officials in preventing the
claimants from handing out leaflets and soliciting for
members at the Dorval airport. There were Regula-
tions which purported to authorize the officials’ inter-
ference with the claimants activities. The problem
before the Court was that the Regulations were vague
and overbroad and it was not certain whether the
Regulations were sufficiently precise so as to pre-
scribe by “law” the specific official conduct.

Notwithstanding the fact that the Regulations
might be inapplicable, Madam Justice McLachlin
found that the Government action constituted a “limit
prescribed by law” because the airport officials were
also acting pursuant to the Crown’s legal rights as
owner of the airport premises.20 According to her,
exercise of a common law right can be a limit pre-
scribed by law. Mr. Justice La Forest agreed. With
respect, so do L.

As McLachlin J. explained, the purpose of impos-
ing the restriction of “prescribed by law” in section 1
is to prevent the Government from relying on con-
duct which is purely arbitrary. She also pointed out

20 In Commonwealth of Canada, supra, the legal rights arose
under the Civil Code of Lower Canada which entitles a pro-
perty owner to revoke permission for an invitee to be present
on its property. Madam Justice McLachlin, at p. 245, points
out that it is the same under the common law in other pro-
vinces.

h

trée en vigueur du nouveau Reglement, le 23 avril
1985, constituaient I’exercice par la Couronne du
droit qu’elle avait, en common-law, de gérer ses biens
et n’avaient pas de fondement législatif. Il s’agit donc
de savoir si ces mesures, qui ont été prises conformé-
ment & des droits fondés sur la common law, étaient
prescrites «par une regle de droit».

Dans la jurisprudence, on débat depuis longtemps
la question de savoir si I’action gouvernementale fon-
dée sur une régle de common law est prescrite «par
une regle de droits. Dans 'artét Dolphin Delivery,
précité, la Cour a accordé une injonction en se fon-
dant sur les principes de 1’equity. 11 a été jugé que ces
principes étaient des «regles de droit» au sens de I’ar-
ticle premier. Dans 1'arrét République du Canada,
précité, la Cour a examiné la question, mais on ne
sait pas trop de quels juges était composée la majorité
sur ce point. Le litige découlait de la conduite des
autorités de 1’aéroport, qui avaient empéché les
requérants de distribuer des dépliants et de recruter
des membres & I’aéroport de Dorval. Un réglement
était censé autoriser les autorités d intervenir. Mal-
heureusement, le Reéglement était vague et d’une por-
tée trop générale et il n’était pas certain qu’il fQt suf-
fisamment précis pour prescrire par une «regle de
droit» la conduite précise des autorités.

Meéme si le Reéglement ne s’appliquait peut-8tre
pas, Madame le juge McLachlin a conclu que I’action
gouvernementale constituait une «limite prescrite par
une régle de droit», parce que les autorités de 1’aéro-
port agissaient en outre conformément aux droits que
la Couronne avait en vertu de la loi, en sa qualité de
propriétaire des installations de I’aéroport?0, Selon le
juge, 'exercice d’un droit fondé sur la common law
peut constituer une limite prescrite par une régle de
droit. Le juge La Forest partageait cet avis. J'y sous-
cris également.

Comme le juge McLachlin I’a expliqué, en impo-
sant la restriction relative  la «régle de droit», I'ar-
ticle premier vise d empécher le gouverncment de
s’appuyer sur une conduite purement arbitraire. Le

20 Dans République du Canada, précité, les droits en ques-
tion découlaient du Code civil du Bas-Canada, qui autorise le
propriétaire A retirer & un invité la permission de sc trouver sur
sa propriété. A la p. 245, Madame le juge McLachlin signale
qu’il en va de méme en vertu de la common law qui s’applique
dans les autres provinces.
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that, if it is only government action pursuant to
enacted laws or regulations which can be justified
under section 1, this would be unduly burdensome:

From a practical point of view, it would be wrong to limit
the application of s. 1 to enacted laws or regulations. That
would require the Crown to pass detailed regulations to deal
with every contingency as a pre-condition of justifying its con-
duct under s. 1. In my view, such a technical approach does not
accord with the spirit of the Charter and would make it unduly
difficult to justify limits on rights and freedoms which may be
reasonable and, indeed, necessary.2!

If it was not certain after Commonwealth of
Canada whether action pursuant to the common law
could be “prescribed by law”, any doubt has now
been laid to rest by two subsequent decisions of the
Supreme Court: R. v. Swain?? and R. v. Dersch.23 At
issue in Swain was the right of the Crown, under an
existing common law rule, to raise evidence of
insanity over and above the accused’s wishes. Lamer
C.J., for the majority on this point reaffirmed that
common law rules are limits which are “prescribed
by law” for the purposes of section 1. In Dersch the
police obtained a blood sample taken by hospital staff
without the accused’s consent. Mr. Justice Major
wrote:

Since the respondent has failed to demonstrate that there is
any basis under statute or the common law for the conduct of
the police in this appeal, that conduct cannot be said to be
“prescribed by law” within the meaning of s. 1.24 [Citations
omitted; emphasis added.]

Therefore in this case, the action of the Govern-
ment agents, whether pursuant to the Regulations or
to a common law right to abate trespass and nuisance,
was a limit on the appellant’s freedom of expression
which was “prescribed by law.”

21 Ibid., at p. 245.
2211991] 1 S.C.R. 933.
23 {1993] 3 S.C.R. 768.
24 Ibid., at p. 779.

h

juge a également souligné que, si seule I’action gou-
vernementale fondée sur les lois ou réglements
adoptés par le législateur pouvait étre justifiée en
vertu de I’article premier, cela serait beaucoup trop
onéreux:

D’un point de vue pratique, il serait mal venu de limiter
I’application de Particle premier aux lois et aux réglements
adoptés par le législateur. L’Etat serait alors tenu d’adopter des
reglements détaillés portant sur toutes les éventualités imagi-
nables, avant de pouvoir justifier sa conduite en vertu de I’ar-
ticle premier. A mon avis, une approche aussi technique n’est
pas conforme & I'esprit de la Charte et rendrait indment diffi-
cile la justification des restrictions apportées aux droits et
libertés qui peuvent étre raisonnables et, de fait, nécessaires2!,

Si, aprés que le jugement eut ét¢ rendu dans Répu-
blique du Canada, il n’était pas certain qu’une
mesure fondée sur la common law puisse étre «pres-
crite par une reégle de droit», tout doute & ce sujet est
maintenant dissipé, par suite de deux décisions subsé-
quentes de la Cour supréme du Canada: R. ¢. Swain??
et R. c. Dersch?3. L’arrét Swain portait sur le droit de
la Couronne, en vertu d’une régle de common law
existante, de produire une preuve relative a 1’aliéna-
tion mentale de 1’accusé, bien que ce dernier s’y soit
opposé. Le juge en chef Lamer, qui parlait au nom de
la majorité sur ce point, a réaffirmé que, pour I’appli-
cation de I’article premier, les reégles de common law
constituaient des limites «prescrites par une régle de
droit». Dans Parrét Dersch, 1a police avait obtenu un
échantillon sanguin que le personnel de 1’hdpital
avait prélevé sans avoir obtenu le consentement de
Paccusé. Le juge Major écrit ceci:

Etant donné que Vintimée n’a pas démontré qu’il y avait
dans la loi écrite ou en common law un élément justifiant le
comportement de la police en I'espece, on ne peut dire que ce
comportement est prescrit par une régle de droit au sens de
Particle premier?4. {J’ai omis les citations; je souligne.]

Par conséquent, en I’espece, les mesures que les
agents du gouvernement ont prises, conformément au
Reglement ou & un droit fondé sur la common law,
pour supprimer I’entrée sans autorisation et la nui-
sance publique, constituaient une limite «prescrite par
une régle de droit».

21 Ibid., 2 la p. 245.
2211991 1 R.C.S. 933.
23 {1993] 3 R.C.S. 768.
24 Ibid., a la p. 779.
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It must be remembered, however, that reliance on a
regulation or common law right does not, in itself,
justify the Government conduct. This is only the
“prescribed by law” stage of the section 1 analysis.
The conduct pursnant to the common law rule must
still meet the reasonable limit test in the remainder of
the section 1 analysis.

(b) Reasonable Limit

The basic framework for the section 1 analysis
remains that set out by the Supreme Court of Canada
in R. v. Oakes,25 although it has been modified some-
what in subsequent decisions. To demonstrate that a
limit on a Charter freedom is reasonable and demon-
strably justified in a free and democratic society, the
party seeking to uphold the limitation must satisfy
two requirements. First, it must be established that
the objective which the limitation is designed to pro-
mote is “of sufficient importance to warrant overrid-
ing a constitutionally protected right or freedom.”26
At a minimum, an objective must be “pressing and
substantial in a free and democratic society” to qual-
ify as sufficiently important.2?

If this requirement is met, the second requirement
involves a proportionality test. The proportionality
test includes three components. First, the measure
limiting the Charter right must be rationally con-
nected to the intended objective. In other words, the
measure must be carefully designed to achieve its
objective without being arbitrary, unfair, or based on
irrational considerations. Second, the limiting mea-
sures must impair the Charter right as little as possi-
ble. This condition has been modified by decisions

25[1986] 1 S.C.R. 103.

26 R. v. Big M Drug Mart Ltd. et al., (1985} 1 S.C.R. 295, at
p. 352.

27 Qakes, supra, at pp. 138-139.

Toutefois, il faut se rappeler qu’on ne saurait justi-
fier la conduite gouvernementale en s’appuyant sim-
plement sur un reglement ou sur un droit fondé¢ sur la
common law. Nous n’en sommes qu’a 1'étape de
I’analyse qui vise & nous permettre de déterminer si
la limite est «prescrite par une régle de droit». Con-
formément 2 la régle de common law, la conduite
doit en outre répondre au critére de la limite raisonna-
ble.

b) La limite raisonnable

Le cadre fondamental de I’analyse fondée sur I’ar-
ticle premier que la Cour supréme a énoncé dans I’ar-
tét R. c. Oakes?S est encore valable, mé&me s’il a
quelque peu été¢ modifié dans des décisions subsé-
quentes. Pour établir qu’une limite imposée a I’égard
d’une liberté garantie par la Charte est raisonnable et
que sa justification peut se démontrer dans le cadic
d’une société libre et démocratique, la partie qui
cherche a maintenir la limite doit satisfaire & deux
exigences. En premier lieu, elle doit établir que I’ob-
jectif que la limite est destinée a promouvoir est «suf-
fisamment important pour justifier la suppression
d’un droit ou d’une liberté garantis par la Constitu-
tion»26, 11 faut a tout le moins qu’un objectif se rap-
porte A des préoccupations «urgentes et réelles dans
une société libre et démocratique», pour qu’on puisse
le qualifier de suffisamment important?7,

Si cette exigence est satisfaite, la seconde cxigence
se rapporte 2 un critére de proportionnalité. Ce critere
comporte trois éléments. Premigrement, la mesure
qui limite le droit garanti par la Charte doit avoir un
lien rationnel avec I’objectif visé. En d’autres termes,
la mesure doit &tre soigneusement congue de fagon
permettre d’atteindre 1’objectif visé sans pour autant
8tre arbitraire, inéquitable ou fondée sur des considé-
rations irrationnelles. Deuxiemement, la mesure en
question doit étre de nature  porter le moins possible
atteinte au droit garanti par la Charte. Cette condition
a été modifiée par des décisions postérieures a ’arrét

2511986] 1 R.C.S. 103.

26 R. ¢. Big M Drug Mart Lid. et autres, [1985] 1 R.C.S.
295, A la p. 352.

27 QOakes, précité, a la p. 139.
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subsequent to Oakes2® wherein the Court has looked,
instead, at whether Parliament could “reasonably
have chosen an alternative means which would have
achieved the identified objective as effectively” as
the means actually chosen.2? The issue of when the
modified version of the minimal impairment branch
of the proportionality test is applicable and when, or
if, the conventional Oakes version should be relied
upon has not yet been settled30 although it appears
from the two recent Supreme Court decisions that in
a “public forum” case, the modified approach can be
used.3! Third, the effects of the measures must be
proportional to the significance of the objective
which is to be achieved. Even if an objective is press-
ing and substantial, it should not override a Charter
right if the effect of the means used to accomplish
that objective severely compromises an individual’s
rights. A provision limiting a Charter right that fails
to satisfy any one of these criteria will not be justified
under section 1.

In applying the Oakes test to the facts of this case,
it must be remembered that there are two distinctly
different types of legal justification at issue here.
First, there is the Government conduct pursuant to the
exercise of the Crown’s common law right to prevent
trespass and public nuisance on its property. Second,
there is subsection 6(2) of the Public Works Nui-
sances Regulations.

Looking first at the objectives of the impugned
governmental action, whether pursuant to their com-
mon Jaw rights or under the Regulations, they were
the same. These objectives can be described under

28 R. v. Edwards Books and Art Lid., [1986] 2 S.C.R. 713;
Irwin Toy, supra; McKinney v. University of Guelph, [1990] 3
S.C.R. 229; R. v. Chaulk, [1990]) 3 S.C.R. 1303; Common-
wealth of Canada, supra; and R. v. Wholesale Travel Group
Inc., [1991] 3 S.CR. 154.

29 Chaulk, supra, at p. 1341, per Lamer C.J.

30 See McKinney, supra, at pp. 398-405; Chaulk, supra, at
pp. 1388-1393; Wholesale Travel Group Inc., supra, at p. 257.

31 Commonwealth of Canada, supra, at pp. 219-222 and
246-249; and Ramsden, supra, at p. 1105.

Oakes?8, dans lesquelles la Cour s’est plutdt deman-
dée si le 1égislateur aurait pu «raisonnablement choi-
sir un autre moyen qui aurait permis d’atteindre de
facon aussi efficace I’ objectif identifié» que le moyen
qui avait de fait été choisi?®. La question de savoir
dans quel cas s’applique la version modifiée du volet
du critere de la proportionnalité concernant 1’atteinte
minimale et dans quel cas, ou si, ’on doit se fonder
sur 1a version traditionnelle énoncée dans I’arrét
Oakes n’a pas encore été réglée30, bien que, selon les
deux décisions récemment rendues par la Cour
supréme, il semble que la version modifiée puisse
étre employée lorsqu’un «forum public» est en
cause3!. Troisimement, I’effet de la mesure en cause
doit étre proportionné a I'importance de [I’objectif
visé. Méme si un objectif est urgent et réel, il ne
devrait pas I’emporter sur un droit garanti par la
Charte si I’effet du moyen employé en vue de la réali-
sation de cet objectif compromet gravement les droits
d’un particulier. Une disposition limitant un droit
garanti par la Charte qui omet de répondre & 1’un ou
I’autre de ces criteres n’est pas justifiée en vertu de
I"article premier.

En appliquant le critére énoncé dans I’arrét Oakes
aux faits de D’espéce, il faut se rappeler que deux
types tout a fait différents de justifications juridiques
sont ici en cause: a savoir la conduite gouvernemen-
tale fondée sur I’exercice du droit que posseéde la
Couronne en common law d’empécher I’entrée sans
autorisation et la nuisance publique sur sa propriété
d’une part, et le paragraphe 6(2) du Reéglement con-
cernarnt les actes nuisibles sur des ouvrages publics
d’autre part.

L’examen des objectifs de 1’action gouvernemen-
tale reprochée, qu’elle soit fondée sur un droit exis-
tant en common law ou sur le Réglement, montre que
ces objectifs étaient identiques. Ils peuvent étre

28 R. ¢. Edwards Books and Art Ltd., [1986] 2 R.C.S. 713;
Irwin Toy, précité; McKinney c. Université de Guelph, [1990] 3
R.C.S. 229; R. ¢. Chaulk, [1990] 3 R.C.S. 1303; République du
Canada, précité; et R. c. Wholesale Travel Group Inc., [1991]
3 R.CS. 154

29 Chaulk, précité,  la page 1341, juge en chef Lamer.

30 Voir McKinney, précité, aux p. 398 a 405; Chaulk, précité,
aux p. 1388 & 1393; Wholesale Travel Group Inc., précité, a la
p. 257.

31 République du Canada, précité, aux p. 219 3 222 et 246 2
249; et Ramsden, précité, a la p. 1105.
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two general headings of (a) safety, health, mainte-
nance and security; and (b) aesthetics and symbolism.

As described above in the paragraph 2(b) analysis,
the respondent’s purpose in exercising her common
law rights and in amending the Regulations was to
remedy the negative, physical consequences of the
appellant’s conduct. There was evidence before the
Trial Judge, which he was entitled to accept, that the
presence of the shelter on the grounds of Parliament
Hill constituted a danger. There was a potential fire
hazard due to the employment of open-flame cooking
and lighting. There was a potential health hazard due
to the absence of appropriate sanitary facilities and to
the infestation of the shelter with insects. The shelter
interfered with the proper maintenance of the
grounds of Parliament Hill, both with snow removal
in the winter and with lawn maintenance in the sum-
mer. It actually caused damage to the lawns of the
Hill. The shelter also imposed an additional burden
on the security forces responsible for the security of
the Parliament Buildings and its grounds during
events thereat, as well as necessitating that the RCMP
protect the participants in the Peace Camp twenty-
four hours a day from the actions of other citizens
who might, and at least once did, tear down the camp.

In addition to these safety, health, maintenance and
security concerns, the Government was also con-
cerned with preserving the aesthetic beauty of Parlia-
ment Hill. The majesty and grandeur of the Parlia-
ment Buildings and the great expanse of attractive
green lawns makes Parliament Hill a site of which all
Canadians can be proud. Parliament Hill is a major
tourist attraction seen by millions of people each
year. One of the Government’s legitimate objectives
in this case was to keep the Hill in a clean and aes-
thetically pleasing condition, so that it could be
enjoyed by Canadians and visitors alike. It is easy to
understand the desire of the Government to remove
what was described in letters of protest to it as an
“eyesore,” a “blemish,” a “blot” and a “mess.”

h

rangés dans I'une ou I’autre de deux catégories géné-
rales: a) la sireté, la santé, I’entretien et la sécurité; et
b) I’esthétique et le symbolisme.

Comme il en a ci-dessus été fait mention dans le
cadre de I’analyse concernant I’alinéa 2b), I’objectif
de l'intimée, lorsqu’elle a exercé les droits qu’elle
avait en common law et a modifié le Reglement, était
de remédier aux conséquences matériclles préjudi-
ciables de la conduite de ’appelant. Selon certains
éléments de preuve mis A la disposition du juge de
premigre instance, éléments qu’il avait le droit d’ac-
cepter, la présence de 1’abri sur la colline du Parle-
ment constituait un danger. Il y avait un danger d’in-
cendie par suite de I’utilisation d’appareils de cuisson
et d’éclairage A flamme découverte. Un probleéme
d’hygiéne risquait de se poser puisqu’il i’y avait pas
d’installations sanitaires convenables ct que ['abri
était infesté d’insectes. L’abri nuisait & ’entretien de
la Colline, lorsqu’on enlevait la neige en hiver ou
qu’on coupait I’herbe en été. En fait, ’abri endom-
mageait la pelouse. Il constituait par ailleurs un far-
deau additionnel pour les forces responsables de la
sécurité des immeubles du Parlement et de leurs envi-
rons lorsque des événements s’y déroulaicnt; en
outre, la GRC devait protéger vingt-quatre heures sur
vingt-quatre les personnes qui participaient au camp
de la paix contre les actions d’autres citoyens qui
pouvaient démolir le camp, et qui P’ont fait au moins
une fois.

En plus de ces questions liées & la sfreté, & la
santé, A Pentretien et A la sécurité, le gouvernement
se préoccupait également de préserver la beauté de la
colline du Parlement. La majesté et la grandeur des
immeubles du Parlement ainsi que la vaste étendue
de pelouses vertes attrayantes font de la colline du
Parlement un lieu dont tous les Canadiens peuvent
étre fiers. La Colline est une importante curiosité tou-
ristique que des millions de gens visitent chaque
année. L’un des objectifs légitimes du gouvernement,
en espece, était de veiller & ce que la Colline soit
propre et agréable a I’ceil, de fagon que les Canadiens
et les visiteurs puissent en jouir. Il est facile de com-
prendre que le gouvernement souhaitait enlever ce
qui a été décrit, dans des lettres de protestation,
comme une «horreur», une «monstruosité», ou un
«géchis».
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A final government objective which can be identi-
fied is that of preventing the damage that the perma-
nent presence of the Peace Camp could have on the
symbolic importance of Parliament Hill. Madam Jus-
tice McLachlin, in Commonwealth of Canada, supra,
pointed out that the objective underlying government
regulation over the use of public property may, prop-
erly, extend beyond concerns with the purely physi-
cal consequences to that forum, to include theoretical
considerations such as dignity or decorum, damage to
which could affect the long-term functioning of that
forum:

For example, political placards might be barred from a court-
room, not because they would be likely to disrupt or influence
the judge, but rather because they interfere with the dignity and
decorum of the courtroom. In reducing the aura of impartiality
which is sought to be maintained in the courtroom, they may in
a larger sense detract from its purpose and impact on its func-
tion.32

Parliament Hill is a powerful symbol of Canada, rep-
resenting our democratic tradition both to its citizens
and residents, as well as to the millions of visitors
who come to this country each year. As the seat of
our federal system of government, the Parliament
Buildings and the grounds upon which they are situ-
ate deserve respect and admiration from all Canadi-
ans. The care and management of these, the most
important institutions of our democratic society, is
vested in the Government and the Department of
Public Works. Their objective is to maintain these
symbols in a manner which accords with their impor-
tance as political institutions and in a condition to be
enjoyed by all Canadians.

Described in these terms and taken together, the
various objectives of the Government in exercising
its common law rights over the property under its
control and the objectives of the impugned Regula-
tions are, in my view, pressing and substantial.

The next step in the Oakes test is the three-part
proportionality test: rational connection, minimal
impairment and proportionality of objectives and
effects. The first component is the rational connec-
tion. The measure limiting the Charter freedom must

32 Commonwealth of Canada, supra, at p. 249, per
McLachlin J.
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Un objectif final identifiable du gouvernement est
d’empécher le préjudice que la présence permanente
du camp de la paix pouvait causer au caractére sym-
bolique de la colline du Parlement. Dans 1I’arrét Répu-
blique du Canada, Madame le juge MclLachlin a sou-
ligné que I’objectif qui sous-tendait la régle-
mentation, par le gouvernement, de I’utilisation d’un
lieu public pouvait, & juste titre, s’étendre au-dela des
préoccupations liées aux conséquences purement
matérielles de ce forum, de facon 2 inclure des consi-
dérations théoriques comme la dignité et le décorum,
tout préjudice causé a cet égard risquant d’influer sur
le fonctionnement a long terme de ce forum;

Par exemple, il pourrait étre interdit d’installer des affiches
politiques dans un prétoire, non pas parce qu’elles sont suscep-
tibles de déranger ou d’influencer le juge, mais parce qu’elles
nuisent 2 la dignité et au décorum de la salle d’audience. En
réduisant I’impression d’impartialité que 1'on cherche 2 main-
tenir dans le prétoire, elles peuvent, de fagon plus générale,
nuire a son objet de influer sur sa fonction?2,

La colline du Parlement est un symbole puissant au
Canada; elle représente notre tradition démocratique
tant aux yeux des citoyens et résidents qu’aux yeux
des millions de gens qui visitent chaque année notre
pays. En tant que si¢ge du gouvernement fédéral, les
immeubles du Parlement et les terrains sur lesquels
ceux-ci sont situés méritent le respect et I’admiration
de tous les Canadiens. L’entretien et la gestion de ces
lieux, qui constituent les institutions les plus impor-
tantes de notre société démocratique, relevent du
gouvernement et du ministere des Travaux publics,
qui ont pour objectif de veiller & ce que ces symboles
soient maintenus d’une facon qui correspond 2 leur
importance en tant qu’institutions politiques et dans
un état dont tous les Canadiens peuvent profiter.

Ainsi décrits et considérés ensemble, les divers
objectifs du gouvernement, lorsqu’il exerce les droits
qu’il a en common law, sur les biens dont il a le con-
trole, ainsi que les objectifs du Reéglement contesté
sont, & mon avis, urgents et réels.

L’étape suivante, selon I’arrét Oakes, concerne le
critere de proportionnalité, qui comporte trois volets:
le lien rationnel, I’atteinte minimale et la proportion-
nalité des objectifs et des effets. Le premier élément
est le lien rationnel. La mesure qui limite la liberté

32 Républiqgue du Canada, précité, a la p. 249, juge
McLachlin.
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be rationally connected to the intended objectives. It
must be designed to achieve the objectives without
being arbitrary, unfair or based on irrational consider-
ations. I think it is easy to conclude that the Govern-
ment’s exercise of its common law right to remove
the appellant’s Peace Camp shelter from Parliament
Hill and to prevent him from re-erecting it was
rationally connected to the objectives, outlined
above, of maintaining Parliament Hill in a clean,
safe, and aesthetically pleasing condition. In the same
way, the Government’s exercise of those common
law rights in the fall of 1988 were rationally con-
nected to the objectives. Similarly, subsection 6(2) of
the Public Works Nuisances Regulations is clearly
designed to achieve those same objectives and it is
neither arbitrary, unfair, nor based on irrational con-
siderations.

Turning to the second component, it must be estab-
lished that the means chosen by the respondent
restricted the appellant’s freedom of expression as lit-
tle as is reasonably possible. I find that the Govern-
ment’s exercise of its common law rights in remov-
ing the shelter and preventing its re-erection meets
that test. In Ramsden, supra, lacobucci 1., citing from
the earlier Supreme Court decision on freedom of
expression in Ford v. Quebec (Attorney General),33
focussed on the distinction between the negation of a
freedom and a limit on a freedom:

While the negation of a right or freedom does not necessarily
require that such an infringement not be upheld under s. 1, “the
distinction between a limit that permits no exercise of a guar-
anteed right or freedom in a limited area of its potential exer-
cise and one that permits a qualified exercise of it may be rele-
vant to the application of the test of proportionality under s. 1"
(at p. 773). In Ford, the Court held that a complete prohibition
on the use of languages other than French on commercial signs
could not meet the requirements of the proportionality test,
particularly the rational connection and minimal impairment
branches. In contrast, in Irwin Toy, supra, the Court upheld
substantial content-based restrictions (as opposed to a total
ban) on advertising directed at children. It will therefore be

33 [1988] 2 S.C.R. 712, at p. 772.
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garantie par la Charte doit avoir un lien rationnel
avec les objectifs visés. Elle doit étre congue de fagon
A permettre la réalisation des objectifs sans pour
autant &tre arbitraire, inéquitable ou fondée sur des
considérations irrationnelles. Je crois qu’il est facile
de conclure que I’exercice par le gouverncment du
droit qu’il avait en common law d’enlever I’abri de la
colline du Parlement et d’empécher I’appelant de
reconstruire celui-ci avait un lien rationnel avec les
objectifs susmentionnés, & savoir veiller & ce que la
Colline soit propre, slre et agréable a 'xil. De la
méme facon, I’exercice par le gouvernement de ces
droits fondés sur la common law, A I'automne 1988,
avait un lien rationnel avec les objectifs en question.
De méme, le paragraphe 6(2) du Réglement concer-
nant les actes nuisibles sur des ouvrages publics est
clairement congu de fagon & permettre la réalisation
de ces mé€mes objectifs et il n’est pas arbitraire, iné-
quitable ou fondé sur des considérations irration-
nelles.

Quant au deuxiéme élément, il faut établir que le
moyen choisi par I’intimée était de nature a porter le
moins possible atteinte 2 la liberté d’expression de
Pappelant. Je conclus que I’exercice, par le gouverne-
ment, du droit qu’il avait en common law d’enlever
I’abri et d’empécher sa reconstruction répond A ce
critere. Dans 'arrét Ramsden, précité, le juge Iaco-
bucci, citant la décision que la Cour supréme du
Canada avait rendue dans ce domaine dans Ford c.
Québec (Procureur général)33, a insisté sur la distinc-
tion 2 faire entre la négation et la restriction d’une
liberté:

Bien que la négation d’un droit ou d’unc liberté n’exige pas
nécessairement que cette violation ne soit pas maintenue cn
vertu de I'article premier, «la distinction entre unc restriction
qui interdit ’exercice d’un droit ou d’une liberté garantis dans
un domaine limité oi il pourrait étre cxercé et une restriction
qui permet un exercice restreint peut étre pertinente pour 1I'ap-
plication du critere de proportionnalité en vertu de I'article pre-
mier» (p. 773). Dans ’atrét Ford, notre Cour a statué qu'une
interdiction totale d’utiliser un autre langue que le frangais sur
les enseignes commerciales ne pouvait satisfairc aux exigences
du critére de proportionnalité, notamment aux volets du lien
rationnel et de D'atteinte minimale. Par contre, dans 1’arrdt
Irwin Toy, précité, notre Cour a maintenu les restrictions
importantes quant au contcnu (par opposition a unc interdic-
tion totale) de la publicité destinée aux enfants. Il scra, en con-

33 [1988] 2 R.C.S. 712, a la p. 772.
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more difficult to justify a complete ban on a form of expres-
sion than time, place or manner restrictions.34

In Ramsden, supra, the Court found that a total ban
on postering on all public property did not impair the
right as little as was reasonably possible. In this case,
however, in exercising its common law rights the
Government restricted only one form of the appel-
lant’s expression: the shelter. The Government did
not interfere with the various other means by which
the appellant could communicate his message to the
public. The appellant was free to talk with passers-
by, to hand out printed literature, and even to display
a banner. There were no tanks or guns used here to
suppress all dissent. Much milder restrictions were
employed. I am of the view that merely denying the
appellant the right to erect and to occupy a permanent
shelter, but leaving unimpaired his other means of
communicating his message, infringed the appel-
lant’s freedom of expression as little as was reasona-
bly possible in the circumstances.

With respect to the third component of the propor-
tionality test, the Government’s exercise of its com-
mon law rights against trespass and public nuisance
with respect to the shelter had a minimal effect on the
appellant’s ability to exercise his freedom of expres-
ston, which effect is proportional to the objectives of
the Government action. Similarly, subsection 6(2)
cannot be said to be disproportional to the objectives
it sought to achieve.

As for the conduct of the respondent in preventing
the appellant from using a table to distribute protest
literature on Parliament Hill during the federal elec-
tion campaign in the fall of 1988, I have some diffi-
culty. The evidence did not focus on this particular
matter. This case was mainly the “Peace Camp” case;
it was not simply a “table on Parliament Hill” case. In
part because of this, the Trial Judge paid little atten-
tion to the facts concerning the table by itself, saying
only:

34 Ramsden, supra, at pp. 1105-1106.

séquence, plus difficile de justifier I’interdiction totale d’une
forme d’expression que les restrictions quant aux heures, au
licu et au mode d’expression34,

Dans I'arrét Ramsden, précité, la Cour a conclu que
I’interdiction totale d’afficher dans une propriété
publique ne portait pas atteinte au droit en question
aussi peu que cela était raisonnablement possible.
Toutefois, dans ce cas-ci, en exercant les droits qu’il
avait en common law, le gouvernement ne restrei-
gnait qu'une forme d’expression: I’abri. Le gouver-
nement n’a pas empéché I’appelant d’employer les
divers autres moyens pour communiquer son mes-
sage public. L’appelant pouvait parler aux passants,
distribuer des dépliants, et méme brandir une ban-
ni¢re. Dans ce cas-ci, on n’a pas utilisé d’armes ou de
blindés pour supprimer toute dissidence. On a eu
recours 2 des restrictions beaucoup moins séveres. A
mon avis, le fait de simplement nier & ’appelant le
droit d’ériger et d’occuper un abri permanent, mais
de ne pas ’empécher d’employer ses autres moyens
de communication, portait atteinte a sa liberté d’ex-
pression aussi peu que cela était raisonnablement
possible dans les circonstances.

En ce qui concerne le troisieme élément du critere
de proportionnalité, 1’exercice par le gouvernement
du droit qu’il avait en common law d’empécher I’en-
trée sans autorisation et la nuisance publique 2
I’égard de I’abri avait un effet minime sur la capacité
de I’appelant de se prévaloir de sa liberté d’expres-
sion, et cet effet était proportionné aux objectifs que
poursuivait le gouvernement. De méme, on ne peut
pas dire que le paragraphe 6(2) est disproportionné
aux objectifs visés.

Quant a la conduite de I’intimée, lorsqu’elle a
empéché I’appelant d’utiliser une table pour distri-
buer des dépliants sur la colline du Parlement pen-
dant la campagne électorale fédérale, & I’automne
1988, cela me pose certains probleémes. La preuve ne
mettait pas I’accent sur ce point particulier. Il s’agis-
sait principalement d’une affaire de «camp de la
paix», et non simplement d’une affaire de «table sur
la colline du Parlement». C’est en partie pour cette
raison que le juge de premiere instance ne s’est pas
longuement attardé a la question de la table elle-
méme, et s’est contenté de dire ceci:

34 Ramsden, précité, aux p. 1105 et 1106.
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There were similar occurrences on October 21, November 12
and November 14, 1988 during the federal general election. On
these occasions, the plaintiff and his compatriots crected tables
on the grounds of Parliament Hill, and in one instance put up a
tent, only to be confronted by the same pattern of authoritative
response. RCMP officers on the scene requested the immediate
removal of the offending articles and cautioned the plaintiff
that he would be arrested if he resisted their removal. On each
of these occasions, the plaintiff forcibly resisted the removal of
the objects by clinging to them with the result that he was
placed under arrest.35

There were no findings about whether the tables used
by the appellant to hold his printed literature posed
any safety or health hazard. There were no findings
about any problems maintaining the grounds as a
result of the tables. Nor were there any findings
about whether it impinged on the resources of the
RCMP by requiring extra security or whether the
table was a blight on the overall aesthetics of the Hill
or that it damaged our respect for Parliament. There
was no consideration of whether a table set up by this
appellant, in the context of the history of his past
activities on the Hill, could be dealt with by the
respondent in isolation. Therefore, absent such find-
ings, I am unable to say that the respondent’s actions
in preventing the appellant from using a table on Par-
liament Hill to distribute literature in 1988 infringed
the appellant’s freedom of expression in a manner
which was not justified under section 1 of the Char-
ter. I am able to say, however, that, in an appropriate
case, it may well be beyond the respondent’s right to
remove a table or a soap box or other prop from Par-
liament Hill as that may violate someone’s constitu-
tional rights, although it may also be permissible for
the respondent to regulate these matters as to time,
place and manner. In other words, tables or other
supporting articles might have to be allowed, but the
duration of their use, their location on the property
and the way in which they are employed may be rea-
sonably controlled.

35 Weisfeld, supra, at pp. 375-376.,

La méme chose cst arrivée le 21 octobre, lc 12 novembre ct le
14 novembre 1988, durant la campagne électorale fédérale. A
ces occasions, le demandeur et scs compagnons ont installé des
tables sur la Colline et ont mé&me monté une tente A un moment
donné, mais les autorités ont réagi de la méme fagon. Les
agents de la GRC qui étaient sur les licux leur ont demandé
d’enlever immédiatement les objets en question ct ont dit au
demandeur qu’il serait arrété s'il s’opposait A leur cnlévement.
A chacune de ces occasions, le demandeur a résisté avec
vigueur & ’enlevement des objets en s’y accrochant, et il a d@
&tre mis en état d’arrestation35,

Le juge de premiere instance n’a tiré aucune conclu-
sion au sujet de la question de savoir si les tables que
I’appelant avait utilisées pour présenter ses dépliants
constituaient un danger pour la sécurité ou la santé. Il
n’a pas tiré de conclusion au sujet des problémes que
posait la présence des tables lorsqu’il s’agissait d’cn-
tretenir les terrains. Il n’a pas non plus tiré de conclu-
sions au sujet de la question de savoir si cela portait
un coup aux ressources de la GRC, puisqu’il fallait
prendre des mesures de sécurité additionnelles, ou si
la table flétrissait la beauté générale de la Colline ou
encore si notre respect envers le Parlement s’en trou-
vait diminué. Le juge ne s’est pas demandé si I’inti-
mée pouvait traiter isolément I'incident de la table
installée par I’appelant ici en cause, compte tenu des
activités auxquelles ce dernier s’était par le passé
livr€ sur la Colline. En I’absence de pareilles conclu-
sions, je ne puis donc pas dire que les mesures que
I’intimée a prise, lorsqu’elle a empéché I’appelant de
se servir d’une table sur la colline du Parlement pour
distribuer des dépliants en 1988, portaicnt atteinte &
la liberté d’expression de celui-ci, et ce, d’une
manitre qui n’était pas justifiée en vertu de 'article
premier de la Charte. Toutefois, je puis dire que, lors-
que les circonstances s’y prétent, il se peut bien que
I’intimée n’ait pas le droit d’enlever unc table, une
estrade ou quelque autre accessoire de la colline du
Parlement puisque cela peut violer les droits constitu-
tionnels d’une personne, bien que I'intimée puisse
d’autre part réglementer ces questions quant au
temps, au lieu et & la maniere. En d’autres termes, les
tables ou les autres objets utilisés & I’appui de la pro-
testation pourraient bien devoir &tre autorisés, mais la
durée de leur utilisation, leur emplacement sur la pro-
priété et la fagon dont ils sont utilisés peuvent étre
raisonnablement contro6lés.

35 Weisfeld, précité, aux p. 375 et 376.
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As for subsection 6(2) of the Regulations operating
as a justification by the RCMP for removal of any
table from the Hill, I am of the view that the words
do not support such a meaning. It will be recalled that
it provides that no one “shall erect, use, occupy or
maintain any sfructure in or upon any public work
except by or under the authority of the Minister.” A
table, simply resting on the ground, is not a “struc-
ture” within any dictionary definition of that ordinary
English word.3¢

On its face, this section does not interfere with
freedom of expression. The Public Works Nuisances
Regulations in general, and this section in particular,
are directed at preventing the erection and mainte-
nance of structures which could interfere with the
use, enjoyment or care of public works. The Regula-
tions are not directed at preventing the use of an ordi-
nary table or other articles in support of the expres-
sion of a message. The respondent gave subsection
6(2) of the Regulations an unreasonable interpreta-
tion when she sought to apply it so as to prohibit the
appellant from bringing a table onto the Hill and
using it to hold literature. It did not and could not jus-
tify her conduct, but neither was it unconstitutional.

CONCLUSION

For these reasons, 1 find that subsection 6(2) of the
Public Works Nuisances Regulations was not uncon-
stitutional. The actions of the respondent in removing
the Peace Camp in April 1985 pursuant to the com-
mon law were justified as reasonable limits on the
appellant’s freedom of expression. In the result, the
appeal will be dismissed, but, in the circumstances,
without costs.

MaHONEY J.A: 1 agree.

McDonaLD J.A: I agree.

36 See, for example, Shorter Oxford English Dictionary,
Vol. 11, p. 2156.

h

En ce qui concerne la question de savoir si le para-
graphe 6(2) du Réglement permettait 2 la GRC d’en-
lever toute table qui se trouvait sur la Colline, j’es-
time que le libellé du Reglement n’étaye pas pareille
interprétation. Il faut se rappeler que la disposition en
question prévoit qu’«il est interdit d’ériger, d’utiliser,
d’occuper ou de maintenir une structure sur un
ouvrage public, & moins d’y étre autorisé par le
Ministre». Une table, qui repose simplement sur le
sol, n’est pas une «structure» selon la définition don-
née par les dictionnaires 2 ce mot ordinaire36.

A premigre vue, la disposition en question n’en-
trave pas la liberté d’expression. Le Reglement con-
cernant les actes nuisibles sur des ouvrages publics
en général, et la disposition en question en particu-
lier, visent 2 empécher la construction et le maintien
de structures qui pourraient géner I’utilisation, la
jouissance ou l'entretien des ouvrages publics. Le
Reglement ne vise pas a empécher I’utilisation d’une
table ordinaire ou d’autres objets pour exprimer un
message. L’intimée a donné au paragraphe 6(2) du
Reglement une interprétation déraisonnable lors-
qu’elle a cherché a I"appliquer de facon a interdire &
I’appelant d’apporter une table sur la Colline et de
s’en servir pour y placer des dépliants. Cette disposi-
tion ne justifiait pas et ne pouvait pas justifier leur
conduite, mais elle n’était pas non plus inconstitu-
tionnelle.

CONCLUSION

Pour ces motifs, je conclus que le paragraphe 6(2)
du Réglement concernant les actes nuisibles sur des
ouvrages publics n’était pas inconstitutionnel. Les
mesures que I’intimée a prises en enlevant le camp de
la paix, en avril 1985, conformément & la common
law, étaient justifiées en tant que limites raisonnables
imposées a la liberté d’expression de 1’appelant. Par
conséquent, I’appel est rejeté, mais, dans les circons-
tances, les dépens ne seront pas adjugés.

LE JUGE MaHONEY, J.C.A.: Je souscris aux présents
motifs.

LE suGE McDonNALD, J.CA.: Je souscris aux pré-
sents motifs.

36 Voir, par exemple, Shorter Oxford English Dictionary,
vol. 11, p. 2156.
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— Examen des origines de cette doctrine, de Uhistoire de la
Loi — La Régle 30 régit simplement la procédure relative a la
demande de nouvelle audience lorsque la SSR n’est pas functus
officio — Elle ne crée aucun nouveau droit substantiel — Une
application souple de ce principe n’est possible que lorsque la
loi habilitante porte a croire qu’une décision peut étre rouverte
— Absence de telles dispositions législatives — L’art.
46.01(1)c)(i) de la Loi sur I'immigration indique le contraire.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Vie, liberté et
sécurité — Demande d’annulation de la décision par laquelle
la SSR a rejeté une requéte en vue d’obtenir une nouvelle
aundience — Aprés le rejet de leurs revendications du statut de
réfugié par la SSR, les requérants ont demandé la réouverture
de laudience pour présenter une preuve touchant un change-
ment de situation dans leur pays — Les régles de justice fonda-
mentale exigent qu’aucune décision qui établit les droits d’une
personne ne soit rendue sans que celle-ci ait d’abord en une
occasion valable d'étre entendue — Le caractére «valable» de
loccasion dépend des circonstances — Le demandenr de statut
de réfugié doit avoir la possibilité de présenter la nouvelle
preuve du risque de persécution dans son pays d’origine &
Pautorité compétente — La révision pour des motifs d’ordre
humanitaire prévue a Uart. 114(2) et la pratique du ministre en
ce qui a trait a cette disposition assurent aux revendicateurs
une occasion valable de faire examiner par une autorité com-
pétente la nouvelle preuve du changement de situation dans un
pays — Comme les requérants n’ont présenté aucune preuve
relative au changement de situation lors d’une révision pour
des motifs d’ordre humanitaire, l'art. 7 de la Charte n’a pas
é1é violé — Etant donné la tenue d’une audition compléte et
Uintérét public qui commande que le processus d'appréciation
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This was an application to quash a Convention Refugee
Determination Division (CRDD) decision dismissing the appli-
cants’ motion for a rehearing of their Convention refugee
claims. The applicants are citizens of Pakistan who belong to
the Ahmadi faith. They claimed a well-founded fear of perse-
cution based on their religion and membership in a particular
social group. Subsequent to the CRDD’s negative determina-
tion of their claims, the applicants applied to reopen their
claims based on evidence of a change in country conditions
since the hearing and the decision, specifically an increase in
incidents of persecution against Ahmadis in Pakistan. The
CRDD held that it could not reopen a matter solely to hear evi-
dence of changed country conditions.

The applicants argued that the scope of the doctrine of func-
tus officio as enunciated by the Federal Court of Appeal in
Nabiye, Singh and Longia was narrowed by Rule 30 of the
Convention Refugee Determination Division Rules, which
came into force in 1989, and in the aftermath of the S.C.C.
decision in Chandler v. Alberta Association of Architects.

Rule 30 refers to applications for reinstatement of with-
drawn claims and applications for rehearing. Given that the
issue of rehearing on successful appeals is already dealt with
under Rule 31, and that Rule 9 vests the Minister with the
reciprocal power to request a reopening where a change of cir-
cumstances occurs in the refugee’s country of nationality, the
applicants submitted that the only meaningful interpretation of
Rule 30 was that it contemplated circumstances in which the
CRDD had rendered a decision before new evidence arose
such as to warrant reopening of the refugee claim. Nabiye,
Singh and Longia were decided when the Immigration Appeal
Board did not have jurisdiction conferred by the legislation and
Rules to reopen.

In Chandler, Sopinka J. stated held that the doctrine of func-
tus officio should not be as rigidly applied in the context of
administrative tribunals where there is evidence of legislative
intent against a strict approach. The applicants argued that the
Board too narrowly interpreted that decision as merely holding
that the doctrine may not apply to the unfinished task of an
administrative tribunal.

The issues were whether the CRDD erred (1) in holding that
it could not reopen the matter; and (2) by failing to read into
the Immigration Act and the Rules such powers as are neces-

du statut de réfugié fonctionne efficacement, le droit de présen-
ter des observations par écrit donne une «occasion valable»
suffisante de faire examiner la preuve du changement de situa-
tion survenu dans un pays — Le seul fait que les mécanismes
Jondés sur des motifs humanitaires donnent rarement un résul-
tat favorable ne signifie pas que ces mécanismes enfreignent
les principes de justice fondamentale.

11 s’agit d’une demande d’annulation de la décision par
laquelle la section du statut de réfugié (SSR) a rejeté la requéte
des requérants en vue d’obtenir une nouvelle audition de leurs
revendications du statut de réfugié. Les requérants sont des
citoyens du Pakistan et de foi ahmadi. Ils ont prétendu avoir
une crainte bien fondée d’étre persécutés en raison de leur reli-
gion et de leur appartenance a un groupe social. Apres le pro-
noncé de la décision défavorable de la SSR sur leurs revendi-
cations, les requérants ont demandé la réouverture de leurs
revendications en se fondant sur des éléments de preuve faisant
état d’un changement survenu dans la situation du pays depuis
la tenue de I’audience et le prononcé de la décision, plus parti-
culierement d’une augmentation des actes de persécution com-
mis contre des ahmadis au Pakistan. La SSR a statué qu’elle ne
pouvait rouvrir un dossier a seule fin de recevoir des éléments
de preuve concernant le changement de situation survenu dans
un pays.

Les requérants ont fait valoir que la portée de la doctrine du
Jfunctus officio énoncée dans les arréts Nabiye, Singh et Longia
a été réduite par la Reégle 30 des Régles de la section du statut
de réfugié, qui sont entrées en vigueur en 1989, et en consé-
quence de I'arrét prononcé par la C.S.C. dans ['affaire
Chandler c. Alberta Association of Architects.

La Regle 30 vise les demandes de rétablissement des reven-
dications qui ont fait I’objet d’une renonciation et les
demandes de nouvelle audience. Etant donné que la tenue
d’une nouvelle audience lorsque la Cour accueille un appel est
déja visée par la Regle 31 et que 1a Régle 9 confere au ministre
le pouvoir réciproque de demander la réouverture d’un dossier
dans les cas de changement de la situation dans le pays d’ori-
gine du réfugié, les requérants ont soutenu que la seule inter-
prétation sensée de la Regle 30 veut qu’elle vise les situations
dans lesquelles la SSR a déja prononcé une décision et de nou-
veaux éléments de preuve justifient que la revendication du
statut de réfugié soit rouverte. Les arréts Nabiye, Singh et Lon-
gia datent de I’époque 2 laquelle la Loi et les Régles ne confé-
raient pas a la Commission d’appel de I'immigration la compé-
tence de rouvrir la procédure.

Dans I’affaire Chandler, le juge Sopinka a déclaré que la
doctrine du functus officio ne doit pas étre appliquée de fagon
stricte aux tribunaux administratifs lorsque la preuve révele
que le législateur n’avait pas cette intention. Les requérants ont
soutenu que le tribunal avait donné une interprétation trop res-
treinte & cet arrét en déclarant qu’il établissait simplement que
cette doctrine est peut-étre inapplicable au travail inachevé
d’un tribunal administratif.

Les questions a trancher étaient celles de savoir si la SSR
avait commis une erreur en concluant (1) qu’elle ne pouvait
rouvrir I’audience et (2) que la Loi sur I’immigration ou ses
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sary and within its jurisdiction so as to comply with the princi-
ples of fundamental justice as required by Charter, section 7.

Held, the application should be dismissed.

(1) The CRDD did not have jurisdiction to reopen the hear-
ing solely to hear new evidence of changed country conditions.

Under the 1966 Inunigration Appeal Board Act, the Board
had a continuous “equitable jurisdiction” to reopen a hearing
whenever new evidence that would justify granting the human-
itarian remedy contained in section 15 came to light. The
CRDD is no longer vested with this ongoing jurisdiction,
although subsection 114(2) of the present Act allows the Gov-
ernor in Council, by regulation, to authorize the Minister to
exempt any person from any regulation made under subsection
114(1) where humanitarian and compassionate considerations
exist.

The Convention refugee determination process is of a one-
shot nature. The well-founded fear of persecution has to be
ascertained at the moment the claim is adjudicated. There is no
legislative provision for successive claims. The Court was
bound by Nabiye, Singh and Longia to apply the doctrine of
Junctus officio unless those decisions had been overridden by
subsequent legislation or case law.

‘While flexibility must govern application of the finctus doc-
trine in the administrative context, such flexibility applies
where there arc indications in the governing statute that a deci-
sion can be reopened. The CRDD Rules, by virtue of their sta-
tus as subordinate legislation, can only alter the substantive
law of functus officio only to the extent that the Act permits
them to. Not only is there no specific statutory grounding for
the creation of a rule that would alter the substantive law of
functus officio as far as refugee applicants are concerned, there
are strong indications to the contrary. Subparagraph
46.01(1)(c)(i) makes it clear that once a claimant has been
determined not to be a Convention refugee or to have aban-
doned the claim, that person, until he leaves Canada, is no
longer eligible to have his claim determined by the CRDD. To
allow multiple determinations of refugee status would defeat
the purpose of subparagraph 46.01(1)(c)(i). Had the legislative
intent been to alter the substantive law of functus officio to per-
mit refugee claimants to apply for rehearings beyond the end
of proceedings, based on evidence of changed country condi-
tions, such a procedure could have easily been inserted. It
made sense under the 1966 Act to allow rehearings at any time,
given the Board’s continuing, equitable function as opposed to
the adjudicative function of the CRDD. Rule 30 merely sets
out the procedure to be followed for claimants seeking to have
hearings reopened when the CRDD is not functus. It creates no
new substantive right.

reéglements ne lui conféraient pas les pouvoirs nécessaires ct de
sa compétence qui lui permettraient d’assurcr le respect des
principes de justice fondamentale en conformité avec 'article
7 de la Charte.

Jugement: la demande doit &tre rejetée.

(1) La SSR n’avait pas compétence pour rouvrir I'audicnce &
seule fin de recevoir de nouveaux éléments de preuve concer-
nant le changement de situation survenu dans le pays.

La Loi sur la Commission d’appel de I'immigration de 1966
conférait & la Commission d’appel de I'immigration une «com-
pétence d’equity» continue qui lui permettait de rouvrir une
audience lorsque surgissaient de nouveaux €léments de preuve
justifiant I'octroi d’un redressement fondé sur des motifs d’or-
dre humanitaire en application de Particle 15. La SSR n’est
plus investie de cette compétence continue, bien que lc para-
graphe 114(2) de la Loi actuelle permette au gouverncur cn
conseil, par réglement, d’autoriser le ministre & accorder, pour
des raisons d’ordre humanitaire, une dispensc d’application
d’un réglement pris aux termes du paragraphe 114(1).

Le processus d’adjudication relatif & la reconnaissance du
statut de réfugié est définitif. C’est au moment ol la revendica-
tion du statut de réfugié est étudiée que doit étre évalué le bien-
fondé de la crainte de persécution. Le 1égislateur n’a pas prévu
la possibilité qu'une personne puisse présenter plusicurs
demandes successives, Les arréts Nabiye, Singh et Longia obli-
geaient la Cour & appliquer la doctrine du fumctus officio &
moins que ces décisions aient été écartées par des dispositions
Iégislatives ou des arréts postéricurs.

Bien qu’il faille faire preuve de souplesse en appliquant la
doctrine du functus officio & un tribunal administratif, cettc
souplesse est requise lorsque la loi habilitante porte ) croire
qu’une décision peut étre rouverte. Les Régles de la SSR ne
peuvent porter atteinte au principe de fond du fiunctus officio
que dans la mesure ol la Loi le permet, car il s agit de 1égisla-
tion déléguée. Non seulement n’existe-t-il aucun fondement
18gislatif expres a la création d’une régle qui porterait attcinte
au principe de fond du functus officio en ce qui concerne les
revendicateurs du statut de réfugié, mais certains ¢éléments
indiquent fortement le contraire. Le sous-alinéa 46.01(1)c)(i)
de la Lot indique clairement que, lorsqu’un revendicatcur a fait
I’objet d’une décision lui refusant le statut de réfugié ou lors-
qu’il a renoncé a sa revendication, cette personne ne peut plus
présenter unc revendication & la SSR avant d’avoir quitté le
Canada. En permettant la multiplication des décisions sur le
statut de réfugié, on ferait manifestement échec A I'objet du
sous-alinéa 46.01(1)c)(i). Si Pintention du législateur avait
effectivement été de modificr le principe de fond du funcius
officio afin de permettre aux revendicateurs du statut de réfugié
de demander de nouvelles audiences apres la fin des procé-
dures, en s’appuyant sur la preuve d’un changement de situa-
tion dans le pays, il lui aurait été facile de lc prévoir dans la
Loi. Il était parfaitement sensé de permetire unc nouvelle
audience & n’importe quel moment sous le régime de la Loi de
1966 étant donné que la fonction assignée A la Commission
était une fonction d’equity qui sc prolongeait dans le temps ct
non une fonction d’adjudication, comme dans le cas de la SSR.
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(2) The Board did not err by failing to read into the Act and
the Rules such powers as are necessary and within its jurisdic-
tion so as to comply with the principles of fundamental justice.

Application of the doctrine of functus officio to deny the
applicants the opportunity to submit evidence of changed
country conditions once proceedings had ended did not violate
the applicants’ section 7 rights. Fundamental justice requires
that no decision be made which determines the rights of a per-
son without giving that person a “meaningful opportunity” to
be heard. What is “meaningful” will depend on the particular
circumstances of each case. In order to adhere to Charter, sec-
tion 7, a claimant must be given an opportunity to have new
evidence of potential persecution in the home country consid-
ered by an authoritative body. The existence of a mechanism
for evidence to be meaningfully considered is crucial. Subsec-
tion 114(2) and the Minister’s practice in connection therewith
ensures that claimants have a “meaningful opportunity” to
have new evidence of changed country conditions heard by an
“authoritative body.” Changed country conditions giving rise
to a well-founded fear of persecution constitute a valid ground
for granting humanitarian and compassionate relief. Since the
applicants have not attempted to submit evidence of the
changed country conditions in Pakistan for humanitarian and
compassionate consideration, the applicants’ Charter, section 7
rights have not been violated. Refugee claimants are informed
of their right to make written submissions to post-claim deter-
mination officers, when negative CRDD decisions are commu-
nicated to them. Given the public interest in a workable refu-
gee determination framework and the fact that claimants in the
circumstances of the applicants have already benefitted from a
full oral hearing before the CRDD, the right to make written
submissions is sufficient to provide a “meaningful opportu-
nity” to have evidence of changed country conditions consid-
ered under subsection 114(2). Even if statistics show that but
3% of H & C applications are successful, that did not mean
that the requirements of fundamental justice were not met.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

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

Convention Refugee Determination Division Rules,
SOR/89-103, RR. 9, 30, 31.

h

La Regle 30 établit uniquement la procédure 2 suivre lorsqu’un
revendicateur veut obtenir une nouvelle audience A un moment
oil la SSR n’est pas functus officio. Elle ne crée aucun nouveau
droit substantiel.

(2) Le tribunal n’a pas commis d’etreur en statuant que la
Loi et les Regles ne lui conféraient pas les pouvoirs nécessaires
et de sa compétence qui lui permettraient d’assurer le respect
des principes de justice fondamentale.

L’application de la doctrine du functus officio de fagon 2 pri-
ver les requérants de I’occasion de présenter une preuve du
changement de situation dans leur pays apres la fin de la procé-
dure ne portait pas atteinte aux droits que leur garantit ’article
7. Les régles de justice fondamentale exigent qu’aucune déci-
sion qui établit les droits d’une personne ne soit rendue sans
que celle-ci ait d’abord eu une «occasion valable» d’étre enten-
due. Le caractére «valable» de 1’occasion dépend des circons-
tances particuliéres de chaque espece. Le respect de 1’article 7
de la Charte exige qu’un revendicateur ait 1’occasion de faire
examiner par une autorité compétente la nouvelle preuve du
risque de persécution dans son pays d’origine. L'existence
d’un mécanisme permettant que cette preuve soit examinée
valablement est cruciale. Le paragraphe 114(2) et la pratique
du ministre en ce qui a trait & cette disposition assurent aux
revendicateurs une «occasion valable» de faire examiner par
une «autorité compétente» la nouvelle preuve du changement
de situation dans un pays. Le changement de situation dans un
pays, s’il donne naissance 2 une crainte bien fondée de persé-
cution, constitue un motif valable d’accorder un redressement
fondé sur des motifs d’ordre humanitaire. Comme les requé-
rants n’ont pas essayé de présenter une preuve du changement
de situation survenu au Pakistan lors de la révision pour des
motifs d’ordre humanitaire, il n’y a pas eu atteinte aux droits
que P'article 7 leur garantit. Les revendicateurs du statut de
réfugié sont avisés de leur droit de présenter des observations
par écrit aux fonctionnaires saisis d’'une demande postérieure 2
la décision sur la revendication au moment o on leur commu-
nique la décision défavorable de la SSR. Etant donné que I'in-
térét public commande que le processus d’appréciation du sta-
tut de réfugié fonctionne efficacement et étant donné que les
revendicateurs qui se trouvent dans la situation des requérants
ont déja bénéficié d’une audience compléte devant la SSR, le
droit de présenter des observations par écrit leur donne une
«occasion valable» suffisante de faire examiner la preuve du
changement de situation survenu dans un pays sous le régime
du paragraphe 114(2). Bien que les statistiques démontrent que
seulement 3 p. 100 des demandes fondées sur des motifs d’or-
dre humanitaire sont accueillies, cela ne signifie pas qu’il y eu
violation des principes de justice fondamentale.

LOIS ET REGLEMENTS

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la
Partie [ de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice II, n° 44].

Loi sur la Commission d’appel de [’immigration, S.C.
1966-67, ch. 90, art. 15.
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Convention Refugee Determination Division Rules,
SOR/93-45.

Immigration Act, R.S.C., 1985, c. 1-2, ss. 46.01(1)(c)(i) (as
enacted by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 14; S.C.
1992, c¢. 49, s. 36), 65 (as am. by R.S.C., 1985 (4th
Supp.), c. 28, s. 18; 8.C. 1992, c. 49, s. 55), 69.1(9) (as
enacted by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 18),
69.2(1) (as enacted idem), 114(1) (as am. idem, s. 29;
c. 29, s. 14; S.C. 1990, c. 38, s. 1; 1992, c. 49, 5. 102),
(2) (as am. by S.C. 1992, c. 49, s. 102).

Immigration Act, 1976, 5.C. 1976-77, c. 52, ss. 35(1), 70,
72 (as am. by S.C. 1984, c. 21, s. 81; 1987, c. 37, 5. 9).

Immigration Appeal Board Act, S.C. 1966-67, c. 90, s. 15.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED

APPLIED:

Singh v. Canada (Minister of Employment & Immigra-
tion) (1988), 6 Imm. L.R. (2d) 10 (F.C.A.); Canada (Min-
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F.C. 424; (1989), 102 N.R. 390 (C.A.); Longia v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), [1990] 3 F.C,
288; (1990), 44 Admin. L.R. 264; 10 Imm. L.R. (2d) 312;
114 N.R. 280 (C.A.); Salinas v. Canada (Minister of
Employment and Immigration), [1992] 3 F.C. 247, (1992),
93 D.L.R. (4th) 631; 6 Admin. L.R. (2d) 154; 17 Imm,
L.R. 2d) 118; 142 N.R. 211 (C.A.); Grewal v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), [1992] 1 F.C.
581; (1991), 85 D.L.R. (4th) 166 (C.A.); R. v. Wholesale
Travel Group Inc., [1991] 3 S.C.R. 154; (1991), 84 D.LL.R,
(4th) 161; 67 C.C.C. (3d) 193; 38 C.P.R. (3d) 451; 8 C.R.
(4th) 145; 7 CR.R. (2d) 36; 130 N.R. 1; 49 O.A.C. 161,
R. v. Lyons, [1987] 2 S.C.R. 309; (1987), 44 D.L.R. (4th)
193; 37 C.C.C. (3d) 1; 61 C.R. (3d) 1; 80 N.R. 161.

DISTINGUISHED:

Chandler v. Alberta Association of Architects, [1989] 2
S.C.R. 848; [1989] 6 W.W.R. 521; 70 Alta. L.R. (2d) 193;
40 Admin. L.R. 128; 36 C.L.R. 1; Grillas v. Minister of
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APPLICATION to quash a Convention Refugee
Determination Division decision dismissing the
applicants’ motion for a rehearing of their claims
based on evidence of changed country conditions not
available at the time of the hearing and decision.
Application dismissed.

COUNSEL:

Lorne Waldman and Vicky Russell for appli-
cants.

Claire A. Le Riche and Mark M. Persaud for
respondent.

SOLICITORS:

Lorne Waldman, Toronto, for applicants.
Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

NaDON J: This is an application for an order quash-
ing a decision of the Convention Refugee Determina-
tion Division of the Immigration and Refugee Board
(the CRDD), dated April 28, 1993, whereby the
applicants’ motion for a rehearing of their Conven-
tion refugee claims was dismissed. The applicants
also seek an order remitting the matter back for a
redetermination by a differently constituted panel.

The applicants are citizens of Pakistan who belong
to the Ahmadi faith. The applicants sought to be rec-
ognized as Convention refugees in Canada by reason
of a well-founded fear of persecution based on their
religion and membership in a particular social group.

1 R.CS. 177; (1985), 17 D.L.R. (4th) 422; 12 Admin.
LR. 137; 14 CR.R. 13; 58§ NR. 1.

DECISION MENTIONNEE:

Chiarelli c¢. Canada (Ministre de I’Emploi et de I'Immi-
gration), [1990] 2 C.F. 299; (1990), 67 D.L.R. (4th) 697,
42 Admin. L.R. 189; 10 Imm. L.R. (2d) 137; 107 N.R.
107 (C.A).

DOCTRINE

Dussault, René et Louis Borgeat. Traité de droit adminis-
tratif, T. 3, 2¢ éd., Québec: Presses de I’Université
Laval, 1989.

DEMANDE d’annulation de la décision par
laquelle la section du statut de réfugié a rejeté la
requéte des requérants en vue d’obtenir une nouvelle
audition pour produire des éléments de preuve con-
cernant le changement de situation survenu dans leur
pays qui n’étaient pas disponibles au moment de la
premiere audience et du prononcé de la décision. La
demande est rejetée.

AVOCATS:

Lorne Waldman et Vicky Russell pour les requé-
rants.

Claire A. Le Riche et Mark M. Persaud pour
I’intimé.

PROCUREURS:

Lorne Waldman, Toronto, pour les requérants.
Le sous-procureur général du Canada pour I’in-
timé.

Ce qui suit est la version francaise des motifs de
lordonnance rendus par

LE JuGE NaDpON: Il s’agit d’'une demande visant
I’annulation d’une décision par laquelle la section du
statut de réfugié de la Commission de I’immigration
et du statut de réfugié (Ia SSR) a rejeté, le 28 avril
1993, la requéte présentée par les requérants en vue
d’obtenir une nouvelle audience de leur revendication
du statut de réfugié. Les requérants demandent égale-
ment le renvoi du dossier afin qu’il soit réexaminé
par un tribunal différemment constitué.

Les requérants sont des citoyens du Pakistan et de
foi ahmadi. Ils ont demandé le statut de réfugié au
sens de la Convention au Canada en invoquant la
crainte bien fondée d’étre persécutés en raison de leur
religion et de leur appartenance & un groupe social.
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Their hearing before the CRDD was held on Nov-
ember 1, 1991 and, in a decision dated January 29,
1992 the CRDD determined the applicants not to be
Convention refugees. Subsequent to the date on
which the CRDD rendered its decision, on October
30, 1992, the applicants filed an application with the
CRDD to reopen their claims. In support of this
application, evidence, which was not available to the
CRDD at the time it rendered its decision, was sub-
mitted. The evidence was intended to document a
change in country conditions since the hearing and
the decision; specifically, the evidence pointed to an
increase in incidents of persecution against Ahmadis
in Pakistan.

In his 18-page reasons for decision, John Williams,
Q.C., the presiding member of the CRDD found that
the CRDD was empowered to address the issue of
whether or not it had the jurisdiction to reopen a
claim, but went on to hold that the CRDD could not
reopen a matter where the sole purpose of the reopen-
ing would be the hearing of evidence of new facts.

Although the applicants list six matters in issue,
this application, in essence, raises two issues:

1. Whether, notwithstanding the Canadian Charter of
Rights and Freedoms! (the Charter), the CRDD erred
in law in holding that it could not reopen a matter;
and

2. Whether the Board erred in law by failing to read
into the Immigration Act [R.S.C., 1985, c. I-2] and
the Rules such powers as are necessary and within
the jurisdiction of the CRDD so as to comply with
the principles of fundamental justice.

Each of these issues will be dealt with in turn.

1. Did the CRDD err in law in finding that, notwith-

La SSR a entendu leur revendication le 1¢F novembre
1991 et elle a statué, le 29 janvier 1992, qu’ils
n’étaient pas des réfugiés au sens de la Convention.
Apres le prononcé de la décision de la SSR, le
30 octobre 1992, les requérants ont déposé une
requéte demandant & la SSR de rouvrir leurs revendi-
cations. A I’appui de leur requéte, ils ont produit des
éléments de preuve qui n’avaient pas été présentés A
la SSR au moment ol elle avait rendu sa décision.
Cette preuve visait 2 établir, & I’aide de documents,
qu’un changement était survenu dans la situation du
pays depuis la tenue de I’audience et le prononcé de
la décision; ces éléments de preuve faisaient plus par-
ticulidrement état d’une augmentation des actes de
persécution commis contre des ahmadis au Pakistan.

Me John Williams, c.r., le membre de la SSR qui a
présidé I'audience, a conclu dans ses motifs s’éten-
dant sur 18 pages que la SSR avait le pouvoir de tran-
cher la question de savoir si elle avait ou non compé-
tence pour rouvrir une revendication, mais qu’elle ne
pouvait rouvrir un dossier a seule fin de recevoir des
éléments de preuve concernant des faits nouveaux.

Bien que les requérants énumerent six questions en
litige, 1a requéte ne souleéve essentiellement que deux
questions:

1. La SSR a-t-elle commis une erreur de droit lors-
qu’elle a statué qu’elle ne pouvait rouvrir un dossier,
malgré la Charte canadienne des droits et libertés',
(la Charte)?

2. La Commission a-t-elle commis une erreur de droit
lorsqu’elle a conclu que la Loi sur limmigration
[L.R.C. (1985), ch. 1-2] ou ses réglements ne lui con-
féraient pas les pouvoirs nécessaires et de la compé-
tence de la SSR qui lui permettraient d’assurer le res-
pect des principes de justice fondamentale?

Ces questions seront examinées tour a tour.

1. La SSR a-t-elle commis une erreur de droit lors-

standing the Charter, it could not reopen the hearing

gu’elle a conclu, malgré la Charte, gu’elle ne pouvait

! Being part I of the Constitution Act, 1982, Schedule B,
Canada Act 1982, 1982, c. 11 (UK.) [R.S.C., 1985, Appendix
1, No. 44].

1 Qui constitue 1a Partie 1 de la Loi constitutionnelle de
1982, annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11
(R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice II, n® 44].
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solely for the purpose of hearing the applicants’ evi-

rouvrir ’audience uniquement afin de recueillir la

dence of the changed country conditions in Pakistan?

preuve des requérants concernant le changement de

The applicants’ position is that the principle of
Junctus officio, as enunciated by the Federal Court of
Appeal in the cases of Singh v. Canada (Minister of
Employment & Immigration) (1988), 6 Imm. L.R.
(2d) 10 (F.C.A.); Canada (Minister of Employment
and Immigration) v. Nabiye, [1989] 3 F.C. 424 (C.A.)
and Longia v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1990] 3 F.C. 288 (C.A)), is no longer
applicable to circumstances such as the one in the
present case where a deterioration in home country
conditions after a negative CRDD decision raises a
fear of persecution. According to the applicants, the
scope of the doctrine was narrowed with the inclu-
sion of Rule 30 of the Convention Refugee Determi-
nation Division Rules, SOR/89-103,2 which came
into force in 1989, and in the aftermath of the deci-
sion rendered by the Supreme Court of Canada in
Chandler v. Alberta Association of Architects, [1989]
2 S.C.R. 848.

In order to understand the effect of Rule 30 on the
doctrine of functus officio, one must be familiar with
the roots of the doctrine, the legislative history of the
Immigration Act, and, in particular, the provisions of

2 Rule 30 provides as follows:

30. (1) An application for reinstatement or an application for
rehearing other than as provided for in Rule 31 shall state
concisely the law and arguments relied on by the party filing
the application and shall be accompanied by an affidavit set-
ting out the facts on which the application is based.

(2) The application shall be filed at the registry together with
proof of service of a copy thereof on any other party and on
the Minister, whether or not the Minister is a party.

(3) The other party may file at the registry a reply stating
concisely the law and arguments relied on by that party,
accompanied by an affidavit setting out the facts on which
the reply is based.

(4) On receipt of a reply filed pursuant to subrule (3), the
applicant may file a response thereto at the registry.

(5) A copy of areply and affidavit filed pursuant to subrule
(3) and any response thereto shall be served on any other
party and on the Minister, whether or not the Minister is a
party, within seven days after service of the application or
reply, as the case may be.

No such provision is contained in the new CRDD Rules
[SOR/93-45], which came into force on February 1, 1993.

situation survenu au Pakistan?

Selon les requérants, le principe du functus officio,
énoncé par la Cour d’appel fédérale dans les arréts
Singh c. Canada (Ministre de I’Emploi et de 1'Immi-
gration) (1988), 6 Imm. L.R. (2d) 10 (C.A.F.);
Canada (Ministre de I’Emploi et de I'Immigration) c.
Nabiye, [1989] 3 C.F. 424 (C.A.) et Longia c.
Canada (Ministre de ’Emploi et de I'Immigration),
[1990] 3 C.F. 288 (C.A.), ne s’applique plus aux
situations oll, comme en I’espece, 1’aggravation de la
situation dans le pays d’origine aprés une décision
défavorable de 1a SSR suscite une crainte de persécu-
tion. De I’avis des requérants, la portée de cette doc-
trine a été réduite par I’ajout de la Régle 30 aux
Reégles de la section du statut de réfugié, DORS/89-
1032, qui sont entrées en vigueur en 1989, et en con-
séquence de I’arrét prononcé par la Cour supréme du
Canada dans I’affaire Chandler c. Alberta Associa-
tion of Architects, [1989] 2 R.C.S. 848.

Pour bien saisir I’effet de la Regle 30 sur la doc-
trine du functus officio, il faut connaitre les origines
de cette doctrine, I’histoire législative de la Loi sur
I'immigration et, plus particulierement, les disposi-

2 La Regle 30 dispose:

30. (1) Une demande de rétablissement ou une demande de
nouvelle audience autre que celle prévue 2 ’article 31
indique de fagon concise le droit et les arguments sur les-
quels se fonde la partie I’ayant déposée et est accompagnée
d’un affidavit des faits sur lesquels elle repose.

(2) La demande est déposée au greffe, accompagnée de la
preuve de signification d’un exemplaire de la demande 2
toute autre partie et au ministre, que ce dernier soit ou non
une partie.

(3) L’autre partie peut déposer au greffe une réponse qui
indique de fagon concise le droit et les arguments sur les-
quels elle se fonde, accompagnée d’un affidavit des faits sur
lesquels repose la réponse.

(4) Sur réception de la réponse, le demandeur peut déposer
une réplique au greffe.

(5) Un exemplaire de la réponse ct de son affidavit ou de la
réplique sont signifiés a toute autre partie et au ministre,
qu’il soit ou non une partie, dans les sept jours suivant la
date de Ia signification de la demande ou de la réponse,
selon le cas.

Cette disposition ne se retrouve pas dans les Regles de la SSR
[DORS/93-45] entrées en vigueur le 17 février 1993.
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the Act which vest the various bodies of the immigra-
tion framework with jurisdiction to hear and rehear
matters.

In 1966, the Immigration Appeal Board Act, S.C.
1966-67, c. 90 (the 1966 Act) was enacted. Section
15 of the 1966 Act provided in part:

15, (1) Where the Board dismisses an appeal against an
order of deportation or makes an order of deportation pursuant
to paragraph (c) of section 14, it shall direct that the order be
executed as soon as practicable, except that

(a) in the case of a person who was a permanent resident at

the time of the making of the order of deportation, having

regard to all the circumstances of the case, or

(b) in the case of a person who was not a permanent resident

at the time of the making of the order of deportation, having

regard to

(i) the existence of reasonable grounds for believing that
if execution of the order is carried out the person con-
cerned will be punished for activities of a political charac-
ter or will suffer unusual hardship, or

(ii) the existence of compassionate or humanitarian con-
siderations that in the opinion of the Board warrant the
granting of special relief,

the Board may direct that the execution of the order of deporta-
tion be stayed, or may quash the order or quash the order and
direct the grant of entry or landing to the person against whom
the order was made.

(2) Where, pursuant to subsection (1), the Board directs that
execution of an order of deportation be stayed, it shall allow
the person concerned to come into or remain in Canada under
such terms and conditions as it may prescribe and shall review
the case from time to time as it considers necessary or advisa-
ble.

Section 15 was interpreted by the Supreme Court
of Canada in the case of Grillas v. Minister of Man-
power and Immigration, [1972] S.C.R. 577, at page
590 to confer upon the Immigration Appeal Board a
continuous “equitable jurisdiction” to reopen hear-
ings whenever new evidence that would justify grant-
ing the humanitarian remedy contained in section 15
came to light. The CRDD is no longer vested with
this ongoing jurisdiction, although subsection 114(2)
of the Immigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2, as
amended [S.C. 1992, c. 49, s. 102] [the Act] allows
the Governor in Council, by regulation, to authorize
the Minister to exempt any person from any regula-
tion made under subsection 114(1) [as am. by R.S.C.,
1985 (4th Supp.), c. 28, 8. 29; c. 29, s. 14; S.C. 1990,

I

tions de cette Loi qui conférent aux différentes auto-
rités en matiere d’immigration la compétence d’en-
tendre des demandes et de tenir de nouvclles
audiences.

La Loi sur la Commission d’appel de l'immigra-
tion, S.C. 1966-67, ch. 90 (la Loi de 1966) a été édic-
tée en 1966. L’article 15 de la loi de 1966 prévoit
notamment:

15. (1) Lorsque la Commission rejette un appel d'une ordon-
nance d’expulsion ou rend une ordonnance d’expulsion cn con-

formité de 'alinéa ¢) de Particle 14, clle doit ordonner que
I’ordonnance soit exécutée le plus tét possible, sauf que

a) dans le cas d’une personne qui était un résident perma-
nent & ’époque ol a été rendue 'ordonnance d’expulsion,
compte tenu de toutes les circonstances du cas, ou

b) dans le cas d’une personne qui n’était pas un résident per-
manent & I'époque ol a été renduc 'ordonnance d’expul-
sion, compte tenu

(i) de I’existence de motifs raisonnables de croire que, si
I’on procede A I'exécution de I'ordonnance, la personne
intéressée sera punic pour des activités d'un caractere
politique ou soumisc & de graves tribulations, ou

(ii) I'existence de motifs de pitié ou de considérations
d’ordre humanitaire qui, de I’avis de la Commission, jus-
tifient 'octroi d’un redressement spécial,

la Commission peut ordonner de surscoir & I’exécution de I'or-
donnance d’expulsion ou peut annuler I'ordonnance ct ordon-
ner qu’il soit accordé i la personne contre qui 1'ordonnance
avait été rendue le droit d’entrée ou de débarquement.

(2) Lorsque, en conformité du paragraphe (1), la Commis-
sion ordonne de surseoir A ’exécution d’unc ordonnance d’ex-
pulsion, elle doit permettre A la personne intéressée de venir ou
de demeurer au Canada aux conditions qu’clle peut prescrire et
doit examiner de nouveau Paffaire, & 'occasion, sclon qu’elle
I’estime nécessaire ou opportun.

Selon P'interprétation que lui a donnée la Cour
supréme du Canada dans Iaffaire Grillas c. Ministre
de la Main-d’euvre et de UImmigration, [1972]
R.C.S. 577, a la page 590, I'article 15 confere 2 la
Commission d’appel de I'immigration une compé-
tence «d’equity» continue qui lui permet de rouvrir
une audience lorsque surgissent de nouveaux Elé-
ments de preuve justifiant 1’octroi d’un redressement
fondé sur des motifs d’ordre humanitaire en applica-
tion de l'article 15. La SSR n’est plus investie de
cette compétence continue, bicn que le paragraphe
114(2) de la Loi sur Uimmigration, LR.C. (1985),
ch. I-2, modifiée [L.C. 1992, ch. 49, art. 102] [la Loi]
permette au gouverneur en conseil, par réglement,
d’autoriser le ministre & accorder, pour des raisons
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c. 38, s. 1; 1992, c. 49, s. 102] and to facilitate the
admission of any person where, in the Minister’s
opinion, that person should be exempted or where
humanitarian and compassionate considerations exist.

The ongoing equitable jurisdiction outlined above
must be contrasted with the adjudicative function
bestowed on the earlier Immigration Appeal Board,
and now the CRDD, to recognize Convention refu-
gees by determining whether a well-founded fear of
persecution based on Convention grounds exists. It is
in the latter circumstance that the doctrine of functus
officio applies. Addressing the issue of the power of
the Immigration Appeal Board to reopen the hearing
of an application for redetermination of a refugee
claim after the Board had rendered its decision under
sections 70 and 72 [as am. by S.C. 1984, c. 21, s. 81;
1987, c. 37, s. 9] of the Immigration Act, 1976, S.C.
1976-77, c. 52 [the 1976 Act], Mr. Justice Marceau
stated the following in Nabiye, at pages 426-427:

The basic idea, I think, is that a tribunal exercising adjudica-
tive powers may not re-try a matter after it has disposed of that
matter in accordance with the Act, unless it is expressly
authorized to do so by its enabling legislation. This is the well-
known principle of functus officio. However, we should not
forget the conditions for its application. The principle applies
first to the exercise of an adjudicative power, which explains
the Grillas exception .. .; and it then implies, at least in its
formulation, that the tribunal rendered a decision in accor-
dance with the Act, which undoubtedly is the reasoning behind
Gill, as the Court thought that a decision rendered contrary to
the rules of natural justice could be treated by the tribunal as if
it were not a decision.

This approach was maintained by the Federal
Court of Appeal in its decisions in Singh and Longia.
The one-shot nature of the adjudicative Convention
refugee determination process was emphasized in the
following statement of Mr. Justice Marceau in
Longia, at page 292:

The well founded fear of persecution alleged by the refugee
has to be ascertained, for it to be given effect according to law,
at the moment his claim is adjudicated. It is true, of course, that
facts may change and political events may occur which may
lead to the conclusion that a fear which was not well founded

has become now reasonable. But it is not by reopening the
hearing on the first claim that this can be verified, it is only by

h

d’ordre humanitaire, une dispense d’application d’un
reglement pris aux termes du paragraphe 114(1)
[mod. par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), ch. 28, art. 29;
ch. 29, art. 14; L.C. 1990, ch. 38, art. 1; 1992, ch. 49,
art. 102] ou de faciliter ’admission de toute autre
maniere.

La compétence «d’equity» continue susmentionnée
doit étre distinguée de la fonction d’adjudication assi-
gnée autrefois a la Commission d’appel de I'immi-
gration, et maintenant a la SSR, de reconnaitre le sta-
tut des réfugiés au sens de la Convention en se
pronongant sur P’existence d’une crainte bien fondée
de persécution pour I'une des raisons visées par la
Convention. C’est dans cette derniere situation que
s’applique la doctrine du functus officio. En ce qui a
trait au pouvoir de la Commission d’appel de I’immi-
gration de reprendre 1’audience d’une demande de
réexamen d’une revendication du statut de réfugié
une fois que la Commission a rendu sa décision en
application des articles 70 et 72 [mod. par S.C. 1984,
ch. 21, art. 81; 1987, ch. 37, art. 9] de la Loi sur l'im-
migration de 1976, S.C. 1976-77, ch. 52 [la Loi de
1976], le juge Marceau a fait la déclaration suivante
dans I’affaire Nabiye, aux pages 426 et 427:

L’idée de fond, je pense, est qu’un tribunal qui exerce des
pouvoirs d’adjudication ne saurait, sans y étre expressément
autorisé par sa loi constitutive, se ressaisir d'une affaire apres
en avoir disposé conformément a la Loi. C’est la doctrine bien
connue du functus officio. Mais n’oublions pas ses conditions
d’application. La doctrine joue d’abord relativement a ’exer-
cice de pouvoir d’adjudication, ce qui explique I'exception de
Grillas . . . ; et elle implique ensuite, du moins dans sa formu-
lation, que le tribunal ait rendu une décision conformément 2 la
Loi, ce qui est sans doute la motivation de Gill, les juges ayant
pensé qu’une décision rendue contrairement aux régles de jus-
tice naturelle pouvait étre considérée par le tribunal comme
n’ayant que I’apparence d’une décision.

Ce raisonnement a été maintenu par la Cour d’ap-
pel fédérale dans les arréts Singh et Longia. Le carac-
tere définitif du processus d’adjudication relatif a la
reconnaissance du statut de réfugié au sens de la
Convention ressort de la déclaration suivante du juge
Marceau, dans I’affaire Longia, a la page 292:

C’est au moment olt la demande du réfugié est étudiée que doit
&tre évalué le bien-fondé des craintes de persécution qu’il
allegue, afin d’y donner effet conformément 2 la loi. 1l est
indéniable que la situation peut changer et que peuvent surve-
nir des événements politiques pouvant porter a croire que des
craintes qui n’étaient pas fondées sont devenues raisonnables.
Quoi qu’'il en soit, ce n’est pas en reprenant 'audition de la
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allowing a second claim and proceeding to consider it. Parlia-
ment has not provided for the possibility of successive claims;
indeed, in the new Act, it has formally prohibited it (sce para-
graph 46.01(1)c) ....

Therefore, at the outset, it would appear that I am
bound by the decisions of the Federal Court of
Appeal in Nabiye, Singh and Longia to apply the doc-
trine of functus officio unless I can be convinced that
these decisions have been overridden by subsequent
legislation or jurisprudence.

Does Rule 30 provide a mechanism to allow the
reassessment of claims where a failed refugee claim-
ant becomes at risk subsequent to a negative CRDD
decision? According to the applicants, the power to
create rules, contained under section 65 [as am. by
R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 18; S.C. 1992, c.
49, s. 55] of the Act is broad in scope and contains no
prohibition against creating a rule which allows the
Board to consider an application to reopen. Given
that the issue of rehearing on successful appeals is
already dealt with under Rule 31 and given that Rule
9 vests the Minister with the reciprocal power to
request a reopening where potential fraud exists or
where a change of circumstances occurs in the refu-
gee’s country of nationality, the applicants submit
that the only meaningful interpretation for Rule 30 is
that it would contemplate circumstances when the
CRDD has already rendered a decision and when
new evidence has arisen to warrant a reopening of the
refugee claim. With due respect, I cannot agree with
this proposition.

The first observation to be made is that Rule 30
refers only to applications for reinstatement of with-
drawn claims and applications for rehearing but not
to applications for reopening proceedings. While
counsel for the applicants was quick to point out that
Nabiye, Singh and Longia were decided in the era of
the Immigration Appeal Board, which did not have
jurisdiction conferred upon it by the legislation and
rules to reopen, at least one case, that of Salinas v.
Canada (Minister of Employment and Immigration),
[1992] 3 E.C. 247 (C.A.), has been decided in the era
of Rule 30. The Federal Court of Appeal, in Salinas,

h

premidre demande qu’on peut vérifier ces faits; ¢’cst sculement
en autorisant ct en jugeant une deuxitme demande 2 cet effet.
Or le législateur n’a pas prévu la possibilité qu’unc personne
puisse présenter plusicurs demandes successives. Il I'a méme
formellement interdit dans la nouvelle Loi (voir I'alinéa
46.01(1)c) . ..

Par conséquent, il semble que les arréts prononcés
par la Cour d’appel fédérale dans les affaires Nabiye,
Singh et Longia nm’obligent, au départ, & appliquer la
doctrine du functus officio A moins d’étre persuadé
que ces décisions ont été écartées par des dispositions
législatives ou des arréts postérieurs.

La Regle 30 prévoit-elle un mécanisme permettant
le réexamen d’une revendication dans le cas ol le
revendicateur commence a courir un risque apiés le
prononcé d’une décision qui lui est défavorable par la
SSR? Les requérants soutiennent que lc pouvoir
d’édicter des regles énoncé a I'article 65 [mod. par
L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), ch. 28, art. 18; L.C. 1992,
ch. 49, art. 55] de la Loi a une portée tres étendue et
qu’il n’interdit aucunement la création d’unc regle
qui permettrait & la Commission de trancher une
requéte visant la réouverture d’un dossier. Etant
donné que la tenue d’une nouvelle audience lorsque
la Cour accueille un appel est déja visée par la
Regle 31 et que la Regle 9 confére au ministre le
pouvoir réciproque de demander la réouverture d’un
dossier dans les cas de fraude éventuelle ou de chan-
gement de la situation dans le pays d’origine du réfu-
gié, les requérants soutiennent que la scule interpréta-
tion sensée de la Régle 30 veut qu’elle visc les
situations dans lesquelles la SSR a déja prononcé une
décision et de nouveaux éléments de preuve justifient
que la revendication du statut de réfugié soit rouverte.
Je ne peux accepter cette prétention.

11 faut d’abord signaler que la Regle 30 touche uni-
quement le rétablissement des revendications qui ont
fait ’objet d’une renonciation et les demandes de
nouvelle audience et non les demandes de réouver-
ture de la procédure. Bien que les avocats des requé-
rants se soient empressés de souligner que les arréts
Nabiye, Singh et Longia dataient de I’époque de la
Commission d’appel de I'immigration, & laquelle la
Loi et les Regles ne conféraient pas la compétence de
rouvrir la procédure, au moins unc cause, soit I'af-
faire Salinas ¢. Canada (Ministre de I'Emploi et de
UImmigration), [1992] 3 C.E. 247 (C.A.), a été déci-
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emphasized the distinction between “hearings” and
“proceedings.” In the words of Mr. Justice Stone [at
page 252]:

In general, the provisions of section 68 endow the Refugee
Division with powers and duties in relation to any “proceed-
ings” before it. It is apparent that a distinction has thus been
drawn by Parliament between “proceedings” and a “hearing”
before the Refugee Division which is to be conducted in the
manner required by section 69.1 of the Act. A “hearing” is but
a step, albeit an important step, in any “proceedings” which is
a wider term encompassing the entire matter before the Refu-
gee Division including the hearing of the claim itself.

Mr. Justice Stone went on to hold that, while the
proceedings were still pending (and, thus, finality had
not been reached), the doctrine of functus officio did
not apply and the CRDD should be free to exercise
its legislative mandate—which included the power to
consider evidence of changed country conditions that
arose subsequent to the applicant’s hearing but prior
to the CRDD’s decision being rendered. In taking
this approach, instead of allowing the new evidence
to be considered regardless of whether a decision had
been rendered as of yet by the CRDD, it is clear that
Mr. Justice Stone felt constrained by the doctrine of
Sfunctus officio.

Furthermore, in light of Mr. Justice Stone’s com-
ments, there is a precise, meaningful role for Rule 30:
to govern the application procedure for any rehear-
ings prior to the end of proceedings.3

3 1 note also that in Agbona v. Canada (Minister of Employ-
ment and Immigration) (unreported decision of F.C.T.D.)
IMM-3698-93, July 22, 1993 [[1993] F.C.J. No. 749 (QL)],
Mr. Justice Nogl upheld the Longia principle in the aftermath
of the February 1, 1993 amendments to the Act [S.C. 1992,
c. 49]. In the words of Noél J.:

There is nothing in the amendments that took effect on
February 1, 1993, that would contradict this reasoning. On
the contrary, we see that Bill C-86 maintained the prohibi-
tion set out in section 46.01, to which the Federal Court of
Appeal referred in support of its reasons. In my view, Parlia-
ment could not have prohibited the making of a fresh claim
to refugee status under section 46.01 while at the same time

(Continued on next page)

d

dée sous le régime de la Regle 30. Dans Salinas, la
Cour d’appel fédérale a souligné la distinction qui
existe entre les termes «audiences» (hearings) et
«praocédures» (proceedings). Voici comment s’est
exprimé le juge Stone [2 la page 252]:

En général, les dispositions de I’article 68 conferent 2 la sec-
tion du statut des pouvoirs et lui impose des obligations se rap-
portant & toutes procédures («proceedings») intentées devant
elle. Il est manifeste que le 1égislateur a ainsi fait une distinc-
tion entre procédures («proceedings») et une audience («hea-
ring») devant la section du statut, laquelle audience doit étre
tenue de la manitre requise par Iarticle 69.1 de la Loi. Une
«audience» n’est qu’une étape, si importante soit-elle, dans une
procédure («proceeding») qui est un terme d’une portée plus
grande embrassant 1’affaire tout entidre dont est saisie la sec-
tion du statut, notamment 1’audition de la revendication elle-
méme.

Le juge Stone a poursuivi en déclarant que, les
procédures étant toujours en instance (aucune déci-
sion définitive n’ayant été rendue), la doctrine du
functus officio ne s’appliquait pas et que la SSR
demeurait libre d’exercer la compétence que lui con-
férait la Loi—y compris le pouvoir d’examiner la
preuve du changement de situation survenu dans le
pays aprés I’audience de la revendication, mais avant
le prononcé de la décision de la SSR. Lorsqu’il a
adopté ce raisonnement, plutét que de permettre
I’examen de la nouvelle preuve sans égard a la ques-
tion de savoir si la SSR avait déja prononcé sa déci-
sion, il est clair que le juge Stone s’est senti li€ par la
doctrine du functus officio.

De plus, il ressort des remarques du juge Stone que
la Regle 30 joue un rble précis et significatif: elle
régit la procédure relative a la demande de nouvelle
audience avant la fin des procédures3.

3 Je note également que dans la décision Agbona c. Canada
(ministre de 'Emploi et de I'Immigration) (décision non
publiée de la C.F. 1% inst.) IMM-3698-93, 22 juillet 1993
[[1993] A.C.F. n°® 749 (QL)], le juge Noél a maintenu le prin-
cipe énoncé dans ’affaire Longia 2 la suite des modifications
apportées a la Loi [L.C. 1992, ch. 49] le ler février 1993. Voici
ce qu’il a déclaré:

Rien dans les amendements mis en vigueur le 1°° février
1993 ne vient contrer ce raisonnement. Au contraire, 1’on
remarque que la prohibition prévue a I'article 46.01 a
laquelle la Cour d’appel fait référence au soutien de ses
motifs est maintenue en vigueur par la Loi C-86. Le 1égisla-
teur n’aurait pu, selon moi, prohiber la soumission d’une
nouvelle demande de statut sous I’article 46.01, tout en per-

(Suite & la page suivante)
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I now turn to the applicants’ arguments with
respect to the Supreme Court of Canada’s decision in
Chandler.

The second prong of the applicants’ argument is
that the Board, in construing the Supreme Court of
Canada’s decision in Chandler to have merely held
that the doctrine of functus officio “may not be appli-
cable to the unfinished task of an administrative tri-
bunal” (reasons, at page 15) erred in giving too nar-
row an interpretation to the Supreme Court’s ratio.

Chandler involved a decision by the Practice
Review Board of the Alberta Association of Archi-
tects (the Board), on its own initiative, to undertake a
review of the practice of the Chandler Kennedy
Architectural Group (the Group) and its members
after the Group filed for voluntary insolvency. After
hearings were held, the Board issued fines and sus-
pensions for unprofessional conduct against the
Group and some of its members. An application for
an order in the nature of certiorari to quash the
Board’s decision was heard and granted by the
Alberta Court of Queen’s Bench and was ultimately
upheld by the Alberta Court of Appeal [(1985), 67
A.R. 255]. According to Prowse J.A., the Board
exceeded its jurisdiction to make findings and orders
relating to disciplinary matters, as such powers were
vested in the Complaint Review Committee (the
Committee). The Board was empowered merely to
report to the Council of the Alberta Association of
Architects (the Council) and to make recommenda-
tions that it felt were appropriate.

Shortly after the Alberta Court of Appeal’s deci-
sion, the Board notified the Group and its members
that it intended to continue the original hearing with

(Continued from previous page)

permitting the Refugee Division to reopen its hearing at any
time upon presentation of new facts.

In my view, the Court of Appeal made a definitive ruling in
Longia on the question before me, and there is nothing in
the amendments that came into force on February 1, 1993
that would permit me to do otherwise than to apply that
decision.

h

Jexaminerai maintenant les arguments des requé-
rants concernant l’arrét prononcé par la Cour
supréme du Canada dans I’affaire Chandler.

Le deuxitme €lément de 1’argumentation des
requérants porte que la Commission a commis une
erreur et donné une interprétation trop restreinte au
motif déterminant de 'arrét Chandler rendu par la
Cour supréme du Canada lorsqu’elle a déclaré que
celle-ci avait simplement statué que la doctrine du
Junctus officio [TRADUCTION] «est peut-étre inapplica-
ble au travail inachevé d’un tribunal administratif»
(motifs, a la page 15).

1’affaire Chandler visait une décision prise, de sa
propre initiative, par la Practice Review Board de
I’ Alberta Association of Architects (la Commission)
de procéder a une révision des pratiques du Chandler
Kennedy Architectural Group (le Groupe) et de scs
membres aprés que le Groupe s’est déclaré insolva-
ble. Aprés avoir tenu des audiences, la Commission a
imposé des amendes et des suspensions au Groupe et
a certains de ses membres pour conduite contraire &
la profession. Une requéte visant a obtenir une ordon-
nance tenant d’un certiorari, afin de faire annuler la
décision de la Commission, a été entendue et accueil-
lie par la Cour du Banc de la Reine de I’ Alberta, dont
la décision a été confirmée par la Cour d’appel de
I’ Alberta [(1985), 67 A.R. 255]. Le juge Prowse de la
Cour d’appel a déclaré que la Commission avait
outrepassé sa compétence de formuler des conclu-
sions ou des ordonnances en matiere de discipline,
ces pouvoirs étant conférés au Complaint Review
Committee (le Comité). La Commission avait uni-
quement le pouvoir de rendre compte au Conseil de
I’Alberta Association of Architects (le Conseil) et de
faire les recommandations qu’elle jugeait appro-
priées.

Peu apres la décision de la Cour d’appel de I’Al-
berta, la Commission a avisé le Groupe et ses
membres qu’elle avait I’intention de poursuivre I’au-

(Suite de la page précédente)

mettant a la section du statut de réouvrir son enquéte en tout
temps sur la présentation de faits nouveaux.

La Cour d’appel a, selon moi, tranché la question devant
moi de fagon définitive dans Paffairc Longia, ct rien dans
les amendements mis en vigucur cn date du 1¢f février 1993
ne me permet d’en écarter application.
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a view to preparing a report for the Council that
would perhaps recommend sending the matter on to
the Committee. The Group and its members applied
to the Court once again, this time to obtain an order
to prohibit the Board from continuing the hearing on
the grounds that the Board was functus officio. The
matter was eventually appealed to the Supreme Court
of Canada.

It is clear that Mr. Justice Sopinka, writing for the
majority of the Supreme Court, was of the view that
Junctus officio, a principle developed with a view to
creating a workable division of jurisdiction between
trial courts and courts of appeal, should not be as rig-
idly applied in the context of administrative tribunals,
where there is evidence of legislative intent against a
strict approach. According to Mr. Justice Sopinka,
the doctrine, at page 862:

. is based, however, on the policy ground which favours
finality of proceedings rather than the rule which was devel-
oped with respect to formal judgments of a court whose deci-
sion was subject to a full appeal. For this reason, I am of the
opinion that its application must be more flexible and less for-
malistic in respect to the decisions of administrative tribunals
which are subject to appeal only on a point of law. Justice may
require the reopening of administrative proceedings in order to
provide relief which would otherwise be available on appeal.

Accordingly, the principle should not be strictly applied where

dience initiale afin de préparer un rapport a I’inten-
tion du Conseil, dans lequel elle recommanderait
peut-étre que I'affaire soit soumise au Comité. Le
Groupe et ses membres ont présenté une nouvelle
requéte a la Cour, cette fois en vue d’obtenir une
ordonnance interdisant 2 la Commission de poursui-
vre I’audience au motif que la Commission était func-
tus officio. L’ affaire a finalement été portée devant la
Cour supréme du Canada.

Il ne fait aucun doute que le juge Sopinka, qui a
rédigé I’opinion majoritaire de la Cour supréme, était
d’avis que le principe du functus officio, élaboré afin
d’établir une délimitation pratique entre la compé-
tence des tribunaux de premiere instance et celle des
tribunaux d’appel, ne doit pas étre appliqué de fagon
stricte aux tribunaux administratifs lorsque la preuve
révele que le 1égislateur n’avait pas cette intention.
Selon les termes employés par le juge Sopinka, a la
page 862, cette doctrine:

... se fonde sur un motif de principe qui favorise le caractére
définitif des procédures plutét que sur la regle énoncée relati-
vement aux jugements officiels d’une cour de justice dont la
décision peut faire 1’objet d’un appel en bonne et due forme.
C’est pourquoi j’estime que son application doit étre plus sou-
ple et moins formaliste dans le cas de décisions rendues par
des tribunaux administratifs qui ne peuvent faire 1’objet d’un
appel que sur une question de droit. Il est possible que des pro-
cédures administratives doivent &tre rouvertes, dans I'intérét de
la justice, afin d’offrir un redressement qu’il aurait par ailleurs
été possible d’obtenir par voie d’appel.

Par conséquent, il ne faudrait pas appliquer le principe de

there are indications in the enabling statute that a decision can

fagon stricte lorsque la loi habilitante porte a croire qu'une

be reopened in order to enable the tribunal to discharge the

décision peut étre rouverte afin de permettre au tribunal

function committed to it by enabling legislation. This was the
situation in Grillas, supra. [Emphasis added.]

Strictly speaking, the captioned statement of Mr.
Justice Sopinka was obiter dictum as he went on to
hold that the Board conducted a valid hearing until it
came to dispose of the matter, but that, in rendering a
decision that it had no jurisdiction to make, it failed
to make its disposition on a proper basis. Mr. Justice
Sopinka ordered that the Board be permitted to reo-
pen the hearing to make a proper disposition and, in
order to allow the parties an opportunity to properly
address the issue of what recommendations should be
made, new evidence and submissions could be made.
In that sense, the proceedings of the Board could be
viewed as incomplete, as the final step of disposing
of the matter had been rendered a nullity.

d’exercer la fonction que lui confere sa loi habilitante. C’était
le cas dans I’affaire Grillas, précitée. [Soulignements ajoutés.]

A proprement parler, cet extrait de 1’opinion du
juge Sopinka constitue une remarque incidente, car il
a poursuivi en statuant que la Commission avait tenu
une audience valide jusqu’au moment de trancher la
question, mais que, en rendant une décision qu’elle
n’avait pas la compétence de prononcer, elle n’avait
pas réglé la question de facon appropriée. Le juge
Sopinka a ordonné que la Commission soit autorisée
a rouvrir 'audience afin de rendre une décision
appropriée et que de nouveaux éléments de preuve et
de nouveaux arguments puissent étre présentés afin
que les parties aient ’occasion de traiter convenable-
ment la question des recommandations que la Com-
mission devrait faire, le cas échéant. En ce sens, la
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Similarly, in Penelakut Indian Band v. Charlie
(Action No. T-183-93, January 24, 1994) (F.C.T.D.)
[[1994] F.C.J. No. 95 (QL)], it was clear that Mr. Jus-
tice Rouleau considered the tribunal’s original deci-
sion to be a nullity, as the adjudicator had yet to
make a determination on the merits, and because the
adjudicator had misapprehended the applicant band’s
interest in the proceedings and consequent failure to
submit evidence. The case of Reekie v. Messervey,
[1990] 1 S.C.R. 219 may be distinguished from the
present case in the sense that the change in the law
which the applicant sought to have recognized and
enforced had occurred prior to the Supreme Court’s
decision to deny leave to appeal.

In essence, the applicants, in the present case, are
asking for their CRDD proceedings to be reopened
despite the fact that not one of the steps in the pro-
ceedings could be considered a nullity. As such, they
come asking this Court to go further than the
Supreme Court actually went in Chandler.

I acknowledge that there does seem to be an inher-
ent unfairness in providing a mechanism for the Min-
ister to introduce evidence of changed country cir-
cumstances on an ongoing basis, pursuant to Rule 9,
while depriving refugee claimants of a corresponding
privilege. However, while I accept the general pro-
position in Chandler that flexibility must govern
application of the functus doctrine in the administra-
tive context, the operative words of Mr. Justice
Sopinka’s statement are that such flexibility is to
apply where there are indications in the governing
statute that a decision can be reopened. Applied to
the context of the present case, the CRDD Rules, by
virtue of their status as subordinate legislation, can
only alter the substantive law of finctus officio to the
extent that the Act permits them to. I can see no spe-
cific statutory grounding for the creation of a rule
that would alter the substantive law of functus officio
as far as refugee applicants are concerned. In fact,
there are some strong indications in the Act to the
contrary.

h

procédure de la Commission pouvait &tre considérée
comme inachevée car ’"étape finale au cours de
laquelle elle aurait dii trancher la question était frap-
pée de nullité.

De la méme manitre, dans 1’affaire Bande
indienne Penelakut c. Charlie (n° T-183-93, 24 jan-
vier 1994) (C.F. 1% inst.) [[1994] F.C.J. n® 95 (QL)],
il est clair que le juge Rouleau estimait que la déci-
sion initiale du tribunal était nulle, parce que arbitre
n’avait pas encore tranché la question au fond et qu’il
avait mal apprécié I'intérét de la bande requérante
dans Iinstance et son défaut subséquent de produire
une preuve, Il est possible de distinguer I’espece de
Paffaire Reekie ¢. Messervey, [1990] 1 R.C.S. 219,
car, dans cette dernitre, la modification a la loi que
les requérants voulaient faire reconnaitre et appliquer
avait été apportée avant que la Cour supréme rejetic
Ia demande d’autorisation de pourvoi.

En I’espece, les requérants demandent essentielle-
ment que la SSR rouvre la procédure, bien qu’aucune
des étapes de I’'instance ne puisse étre considérée
comme nulle. IIs demandent donc a la Cour d’aller
plus loin que la Cour supréme ne I’a fait dans I’af-
faire Chandler.

Je reconnais qu’il peut sembler injuste en soi de
mettre & la disposition du ministre un mécanisme lui
permettant de produire, & n’importe quel moment,
des éléments de preuve établissant que la situation a
changé dans un pays, en application de la Regle 9,
tout en privant les revendicateurs du statut de réfugié
d’un privilege correspondant. Toutefois, bien que
j’accepte le principe général énoncé dans I’affaire
Chandler, selon lequel il faut faire preuve de sou-
plesse en appliquant la doctrine du furctus officio a
un tribunal administratif, les mots déterminants de la
déclaration du juge Sopinka portent que cette sou-
plesse est requise lorsque la loi habilitante porte a
croire qu’une décision peut &tre rouverte. Appliquées
aux faits de I’espece, les Régles de la SSR ne peuvent
porter atteinte au principe de fond du functus officio
que dans la mesure ol la Loi le permet, car il s’agit
de législation déléguée. Il n’existe, sclon moi, aucun
fondement législatif exprés a la création d’une regle
qui porterait atteinte au principe de fond du functus
officio en ce qui concerne les revendicateurs du statut
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In the first place, subsection 69.1(9) [as enacted by
R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28 s. 18] of the Act
defines the jurisdiction of the CRDD as that of deter-
mining whether a claimant is a Convention refugee,
rendering a decision as soon as possible after comple-
tion of the hearing, and sending written notice of the
decision to the claimant and to the Minister. Subpara-
graph 46.01(1)(c)(i) [as enacted idem, s. 14; S.C.
1992, c. 49, s. 36] of the Act makes it clear that once
a claimant has been determined by the CRDD, the
Federal Court or the Supreme Court not to be a Con-
vention refugee or to have abandoned the claim, that
person, until he or she leaves Canada, is no longer
eligible to have their claim determined by the CRDD.
Clearly, to allow what in effect would be multiple
determinations of refugee status, would defeat the
purpose of subparagraph 46.01(1)(c)(i).

Furthermore, if the legislative intent had in fact
been to alter the substantive law of functus officio to
permit refugee claimants to apply for rehearings
beyond the end of proceedings, based on evidence of
changed country conditions submitted by an appli-
cant, such a procedure could have easily been
inserted as it was for the Minister under subsection
69.2(1) [as enacted by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c.
28, s. 18] of the Act* and as it was for refugee claim-
ants seeking to reopen the inquiry of an adjudicator
under subsection 35(1) of the 1976 Act.5

4 8. 69.2(1) of the Act reads:

69.2 (1) The Minister may make an application to the
Refugee Division for a determination whether any person
who was determined under this Act or the regulations to be
a Convention refugee has ceased to be a Convention refu-
gee.

58. 35 of the 1976 Act provided:

35. (1) Subject to the regulations, an inquiry by an adjudi-
cator may be reopened at any time by that adjudicator or by
any other adjudicator for the hearing and receiving of any
additional evidence or testimony and the adjudicator who
hears and receives such evidence or testimony may confirm,
amend or reverse any decision previously given by an adju-
dicator.

(Continued on next page)

de réfugié. En fait, certains éléments importants de la
Loi indiquent fortement le contraire.

Premiérement, le paragraphe 69.1(9) [édicté par
L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), ch. 28, art. 18] de la Loi
définit la compétence de la SSR comme celle de
décider si un revendicateur est un réfugié au sens de
la Convention, de rendre une décision le plus rapide-
ment possible apres la fin de I’audience et de notifier
par écrit sa décision au revendicateur et au ministre.
Le sous-alinéa 46.01(1)c)(i) [édicté, idem, art. 14;
L.C. 1992, ch. 49, art. 36] de la Loi indique claire-
ment que, lorsqu’un revendicateur a fait I’objet d’une
décision de la SSR, de la Cour fédérale ou de la Cour
supréme lui refusant le statut de réfugié au sens de la
Convention ou lorsqu’il a renoncé 2 sa revendication,
cette personne ne peut plus présenter une revendica-
tion 2 la SSR avant d’avoir quitté le Canada. En per-
mettant des mesures qui auraient pour effet de multi-
plier les décisions sur le statut de réfugié, on ferait
manifestement échec a I’objet visé par le sous-alinéa
46.01(1)c)().

De plus, si 'intention du législateur avait effecti-
vement été de modifier le principe de fond du functus
dfficio afin de permettre aux revendicateurs du statut
de réfugié de demander de nouvelles audiences apres
la fin des procédures, en s’appuyant sur la preuve
d’un changement de situation dans le pays, il lui
aurait été facile de le prévoir dans la Loi comme il I’a
fait & I’égard du ministre au paragraphe 69.2(1)
[édicté par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), ch. 28, art. 18]
de la Loi? et A I’égard des revendicateurs du statut de
réfugié demandant la réouverture de I’enquéte d’un
arbitre au paragraphe 35(1) de la Loi de 19765,

4 L’art. 69.2(1) de la Loi se lit c