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analyse nettement plus approfondie que celle qu’en a faite
le SMA dans ses motifs.

Interprétation des lois — Réglement sur I’exploitation
miniére au Canada — L’art. 49(1) interdit pendant un an au
détenteur d’un claim périmé a) de le relocaliser ou d'y
«détenir un intérét de quelque nature que ce soit» ou h)
d’enregistrer le claim au nom d’une société «contrdlée» par
lui — Golden Rule a cédé des claims miniers & Tyler —
Les claims de Tyler sont devenus périmés parce qu’elle n’a
pas fait les investissements nécessaires dans les travaux
d’exploration relatifs aux claims — Dix-huit jours plus tard,
les claims ont chevauché les anciens claims de Tyler
enregistrés au nom de Warner — Les demandcresses, qui
voulaient enregistrer les claims chevauchant les claims de
Warner, ont déposé des avis de contestation contre les
claims de Warner, alléguant que Tyler en était le propric-
taire bénéficiaire — La registraire miniére cn chef (RMC)
a confirmé les avis — Le sous-ministre adjoint (SMA) a
annulé la décision de la RMC pour le motif quc Warncr
détenait des claims en fiducie pour Golden Rule; la société
était simplement une société «contrdélée» par une personnc
détenant 50 p. 100 des actions, et Tyler nc détenait aucunc
action de Golden Rule; les mots «un intérét de quelque
nature que ce soit» signifient un droit de propriété —
Demande de contréle judiciaire accueillic — 1) Si Golden
Rule est le propriétaire bénéficiaire des claims miniers, il
importe peu de savoir si Tyler «contrélaity» Golden Rule
parce que I’art. 49(1)b) interdit seulement au détenteur d’un
claim, lorsque ce claim est devenu périmé, de «faire
enregistrer ce claim ou une partic de claim [. . .] au nom
d’une société contrdlée par» Tyler — Warner était le
détenteur enregistré des claims — Il ne s’agissait pas d'unc
«société controlée par» Tyler — L’art. 49(1)¢) empéche un
ancien détenteur de posséder un intérét Iégal ou béncficiaire
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investment in exploration of claim) — S. 49(1)(a) prevent-
ing circumvention of policy prohibiting accumulation of
unexplored mineral claims to exclusion of others willing to
make investments necessary to develop claim — If purpos-
ive interpretation leading to conclusion same word should be
interpreted differently, single meaning presumption rebutted
— Although if “any interest” not restricted to legal or
equitable interests in property, difficult to know where to
draw line along range of meanings words may bear, legal
certainty should not be purchased at expense of effective
regulation — Meaning of “any interest” should be applied
on case-by-case basis.

Governor and Company of the Bank of Scotland
v. Nel (The) (T.D.) ...ooviiiiiiiiiiiiiiinnnns 578

Maritime law — Whether bailment or sale of goods —
Canada shipping agent as ad hoc necessaries supplier —
Application to recover from sale price of ship value of
bunkers —— Supplier agreeing to sell bunkers to shipping
agent — Bunkers delivered to ship — Agent not issuing
invoice, but obtaining authorization from ship’s owner to
deduct price of bunkers from freight — Ship sold by Court-
approved sale before voyage — That no invoice issued
consistent with bailment, rather than sale — Indicating
intention to delay transfer of property in bunkers — Placing
of bunkers on board not consistent with absolute appropri-
ation, given Canserv’s contrary intention — Seller’s inten-
tion paramount — Considering terms of agreement between
Canserv, ship’s owner, conduct of those involved, surround-
ing circumstances, Canserv showing satisfactory manifest
intention, contemporary with making of bunker supply
agreement with owners, to delay passing of property in
bunkers — No evidence of unconditional sale.
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a I’égard du claim — Il ne signifie pas que lorsqu’un simple
mandataire est le détenteur enregistré d’un claim, celui-ci est
de ce fait enregistré au nom de la société qui détient la
propriété bénéficiaire, méme si le propriétaire bénéficiaire
peut avoir le droit d’exiger le transfert du titre de propriété
légal du claim & son nom — 2) Les mots «un intérét de
quelque nature que ce soit» ne désignent pas exclusivement
un intérét propriétal reconnu par la loi ou en equity — L’art.
49(1) vise & soutenir DPobjectif législatif inhérent aux
exigences des «travaux obligatoires» (c.-a-d. les investisse-
ments nécessaires dans les travaux d’exploration relatifs aux
claims) — L art. 49(1)a) empéche de contourner la régle qui
interdit d’accumuler les claims miniers inexplorés a I’exclu-
sion d’autres entités disposées a faire 1’investissement
nécessaire pour exploiter les claims — Si une interprétation
fondée sur I’objet visé amene a conclure qu’un méme mot
devrait étre interprété différemment, la présomption de
'unicité de sens est réfutée — Méme s’il est vrai que si le
sens des mots «un intérét de quelque nature que ce soit» ne
se limite pas aux intéréts reconnus par la loi ou par ’equity
a I’égard d’un bien, il sera difficile de savoir faire la
distinction dans la vaste gamme de sens que ces mots
peuvent avoir, il ne faut pas que la certitude légale s’ac-
quiére au détriment d’une réglementation efficace — Le
sens des mots «un intérét de quelque nature que ce soit»
doit étre appliqué au cas par cas.

Governor and Company of the Bank of Scotland
e. Nel (Le) (I1™inst.) . .....ooovviiiiiiiinan... 578

Droit maritime — Question de savoir s’il s’agissait d’un
dépdt ou d’une vente de marchandise — Le transitaire
maritime canadien a assuré, dans ce cas particulier, le
ravitaillement en fournitures nécessaires — Demande
tendant au recouvrement, sur le prix de vente du navire, de
la valeur des soutes Le fournisseur avait accepté de
vendre les soutes au transitaire — Les soutes ont été livrées
au navire — Le transitaire n’a pas envoyé de facture mais
a obtenu, du propriétaire du navire, I’autorisation de déduire
du fret le prix des soutes — Avant le voyage, le navire a été
vendu par autorisation de justice — L’absence de facturation
porte & conclure a un dépdt plutdt qu’a une vente de
marchandise *— Cela indique une intention de reporter le
transfert de propriété des soutes — La livraison des soutes
a bord du navire n’est pas, étant donné I’intention contraire
manifestée par Canserv, compatible avec un transfert de
propriété — L’intention du vendeur revét la plus grande
importance — Compte tenu des conditions de 1’accord entre
Canserv et le propriétaire du navire, du comportement des
intéressés et des circonstances de cette affaire, Canserv a
démontré qu’a I’époque ou elle a conclu avec les propriétai-
res du navire ’accord de livraison des soutes, elle avait
I’intention manifeste d’en différer le transfert de propriété —
Aucun élément permettant de conclure a une vente incondi-
tionnelle.
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Krause v. Canada (C.A.) .........oovvivininnnn, 476

Practice — Limitation of actions — Appeal from order
striking out November 1997 originating notice of motion for
mandamus, prohibition, declaration regarding crediting of
amounts to pension plans as required by statute — Appel-
lants alleging ongoing improper amortization of surpluses in
each fiscal year since 1993-1994 breach of Minister’s duties
under Public Service, Canadian Forces Superannuation Acts
— Motions Judge holding accounting procedures imple-
mented in 1993-1994 having genesis in respondent’s
decision in 1989-1990 — Holding originating motion filed
beyond 30-day time limit prescribed in Federal Court Act,
s. 18.1(2) for application for judicial review in respect of
decision or order of federal tribunal — Time limit imposed
by s. 18.1(2) not barring appellants from seeking mandamus,
prohibition, declaration — S. 18.1(1) permitting anyone
directly affected by matter in respect of which relief sought
to bring application for judicial review — “Matter” includ-
ing any matter in respect of which remedy available under
s. 18 — S. 18.1(3)a), (b) contemplating mandamus,
declaratory relief, prohibition — Exercise of s. 18 jurisdic-
tion not depending on existence of “decision or order” —
Acts of responsible Ministers in implementing decision
attacked — Decision to proceed in accordance with 1988
recommendations not resulting in breach of statutory duties.

Practice — Parties — Originating notice of motion alleging
ongoing improper amortization of portion of surpluses in
Public Service, Canadian Forces pension accounts since
1993-1994, breach of Minister’s duties under Public Service,
Canadian Forces Superannuation Acts — President of
Treasury Board, Minister of Finance should have been
named as respondents, rather than Her Majesty — Originat-
ing document not otherwise so defective could not be cured
by simple amendment — Style of cause so amended.

Practice — Rules — Dispensing with compliance —
Originating notice of motion alleging ongoing improper
amortization of portion of surpluses in Public Service,
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Krause ¢. Canada (C.A)) ................ Creenees 476

Pratique — Prescription — Appel d’unc ordonnance portant
radiation de 1’avis de requéte introductif d’instance déposé
en november 1997 et sollicitant une ordonnance de manda-
mus, une ordonnance de prohibition et un jugement déclara-
toire concernant le maintien au crédit de fonds de pension
de retraite de certains montants, ainsi que I’exige la loi —
Les appelants prétendent que, dans chaque cxercice financicr
depuis 1993-1994, et contrairement au devoir qui lui
incombe en vertu de la Loi sur la pension de la fonction
publique et de la Loi sur la pension de retraite des Forces
canadiennes, le ministre continue & amortir, irréguli¢rement,
une partie de 'excédent — La juge des requétes a estimé
que les pratiques comptables adoptées cn 1993-1994
découlaient de la décision prise par I'intimée au cours de
Iexercice 1989-1990 — Elle a estimé¢ que la requéte
introductive d'instance a été déposée hors du délai de
30 jours que prescrit I’art. 18.1(2) de la Loi sur la Cour
fédérale, pour les demandes de contrdle judiciaire concer-
nant une décision ou ordonnance d’un office fédéral — Le
délai fixé par ’art. 18.1(2) n’empéche pas les appelants de
solliciter de la Cour une ordonnance de mandamus, unc
ordonnance de prohibition et un jugement déclaratoire —
L’art, 18.1(1) autorise toute personne directement touchée
par I’objet de la demande de présenter une demande de
contrdle judiciaire — Le concept d’«objet de la demanden
embrasse toute question a ’égard de laquelle il cst possible
d’obtenir réparation en application de [I'art. I8 —
L’art. 18.1(3)a) et b) prévoit la possibilité d’unc ordonnance
de mandamus, d’une ordonnance de prohibition ou d’un
jugement déclaratoire — L’exercice des pouvoirs prévus i
’art. 18 ne dépend pas de I’existence d’unc «déeision» ou
«ordonnance» — Contestation des mesures prises par les
ministres responsables pour la mise en ceuvre de la décision
— La décision de procéder conformément aux recommanda-
tions de 1988 n’entraine aucune violation des devoirs
prescrits par la loi.

Pratique — Parties — L’avis de requéte introductif d’ins-
tance allegue que, dans chaque exercice financier depuis
1993-1994, et contrairement au devoir qui lui incombe en
vertu de la Loi sur la pension de la fonction publique ct de
la Loi sur la pension de retraite des Forces canadienncs, le
ministre continue a amortir irréguliérement une partic de
’excédent — Ce sont le président du Conseil du Trésor ct
le ministre des Finances qui auraient di étre cités en tant
que défendeurs, et non pas Sa Majesté la Reine — Le vice
entachant I’acte introductif d’instance peut étre corrigé par
une simple modification — L’intitul¢ de la cause cst
modifié en conséquence.

Pratique — Régles — Dispense de I’observation d’unc regle

— L’avis de requéte introductif d’instance allégue que, dans
chaque exercice financier depuis 1993-1994, ct contrairc-
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Canadian Forces pension accounts, breach of Minister’s
duties under Public Service, Canadian Forces Superannu-
ation Acts— If breach of statutory duties, occurring because
of acts of responsible Ministers in implementing 1988
recommendation as to accounting procedures, not because of
decision to implement those procedures — When originating
document filed, Federal Court Rules, R. 1602(4) required
motion to be in respect of single decision, order, other
matter — Former R. 6 giving Court authority in special
circumstances to dispense with compliance with any Rule
where necessary in interest of justice — That power
continued in new r. 55 — Appropriate in circumstances to
dispense with requirement by permitting “matters” to be
brought in same proceeding.

Federal Court jurisdiction — Trial Division — Appeal from
order striking out originating notice of motion for
mandamus, prohibition, declaration as outside time limit
prescribed in s. 18.1(2) to bring application for judicial
review of federal tribunal’s decision or order — Appellants
alleging ongoing improper amortization of portions of Public
Service, Canadian Forces surpluses since 1993-1994, breach
of Minister’s duties under Public Service, Canadian Forces
Superannuation Acts — Appeal allowed — S. 18.1(1)
permiiting anyone directly affected by matter in respect of
which relief sought to bring application for judicial review
— “Matter” including any matter in respect of which
remedy available under s. 18 — S. 18.1(3)(a),(b) contem-
plating mandamus, declaratory relief, prohibition — Exercise
of s. 18 jurisdiction not depending on existence of “decision
or order”.

Administrative law — Judicial review — Mandamus —
Appeal from order striking out originating notice of motion
as filed beyond time limit prescribed in Federal Court Act,
s. 18.1(2) — Appellants seeking mandamus, prohibition,
declaration concerning allegation ongoing improper amorti-
zation of portions of surpluses in Public Service, Canadian
Forces pension accounts since 1993-1994 fiscal year —
Initial “decision” to adopt accounting procedure taken in
1989-1990 — Time limit imposed by s. 18.1(2) not barring
appellants from seeking mandamus, prohibition, declaration
— S. 18.1(1) permitting anyone directly affected by matter
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ment au devoir qui lui incombe en vertu de la Loi sur la
pension de la fonction publique et de la Loi sur la pension
de retraite des Forces canadiennes, le ministre continue a
amortir, irréguliérement, une partie de ’excédent — Si tant
est qu’il y ait eu inobservation d’obligations prescrites par
la loi, celle-ci découle des mesures prises par les ministres
responsables pour la mise en ceuvre de la recommandation
de 1988 concernant les procédures comptables, et non de la
décision d’instaurer lesdites procédures — A 1’époque ot fut
déposé I’acte introductif d’instance, la Reégle 1602(4) des
Regles de la Cour fédérale exigeait que la requéte vise le
contrdle judiciaire d’une seule ordonnance, décision ou autre
question — Aux termes de I’ancienne Regle 6, la Cour
pouvait, si des circonstances spéciales le justifiait, dispenser
de I’observation d’une régle lorsque ’exigeait I’intérét de la
justice — Cette possibilité se retrouve dans la nouvelle
régle 55 — Il convient, dans des circonstances particuliéres,
de dispenser de I’observation de la régle en permettant
d’invoquer diverses «questions» dans la méme instance.

Compétence de la Cour fédérale — Section de premiére
instance — Appel d’une ordonnance portant radiation de
I’avis de requéte introductif d’instance et sollicitant une
ordonnance de mandamus, une ordonnance de prohibition et
un jugement déclaratoire au motif que la requéte est hors du
délai prescrit a 1’art. 18.1(2) pour les demandes de contrdle
judiciaire visant une décision ou ordonnance d’un office
fédéral — Les appelants prétendent que, dans chaque
exercice financier depuis 1993-1994, et contrairement au
devoir qui lui incombe en vertu de la Loi sur la pension de
la fonction publique et de la Loi sur la pension de retraite
des Forces canadiennes, le ministre continue a amortir,
irrégulierement, une partie de I’excédent — L’appel est
accueilli — L’art. 18.1(1) offre un recours en controle
judiciaire & quiconque est directement touché par 1’objet de
la demande L’ «objet de la demande» embrasse toute
question a V’égard de laquelle il est possible d’obtenir
réparation en application de I’art. 18 — L’art. 18.1(3)a) et
b) prévoit la possibilit¢ d’une ordonnance de mandamus,
d’un jugement déclaratoire et d’une ordonnance de prohibi-
tion — L’exercice du pouvoir que confere l’art. 18 ne
dépend pas de Pexistence d’une «décision» ou d’une
«ordonnance».

Droit administratif — Contrdle judiciaire — Mandamus —
Appel d’une ordonnance portant radiation de I’avis de
requéte introductif d’instance au motif que celle-ci a été
déposée hors du délai prévu a ’art. 18.1(2) de la Loi sur la
Cour fédérale — Les appelants sollicitent de la Cour une
ordonnance de mandamus, une ordonnance de prohibition et
un jugement déclaratoire concernant les allégations que,
dans chaque exercice financier depuis 1993-1994, et contrai-
rement au devoir qu’il lui incombe en vertu de la Loi sur la
pension de la fonction publique et de la Loi sur la pension
de retraite des Forces canadiennes, le ministre continue a
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in respect of which relief sought to bring application for
judicial review of federal tribunal’s decision, order —
“Matter” including any matter in respect of which remedy
available under s. 18 — S, 18.1(3)(a), (b) contemplating
mandamus, declaratory relief, prohibition — Exercise of s.
18 jurisdiction not depending on existence of “decision or
order” — Acts of responsible Ministers in implementing
decision attacked — Statutory duty arising in each fiscal
year.

Privacy Act (Can.) (Re) (T.D.) .......oovivnnnnnn. 543

Privacy — Disclosure of information by Revenue Canada
(Customs) to CEIC pursuant to understanding regarding data
capture and release of customs information on travellers
(program aimed at catching those receiving Ul benefits
while out of Canada) not authorized by Privacy Act, s. 8
and Customs Act, s. 108 — Information provided by travel-
lers “personal information” as defined in Privacy Act, s. 3
— Privacy Act, s. 8(2)(b) authorizing disclosure of personal
information for any purpose in accordance with any Act of
Parliament authorizing disclosure — Customs Act, s.
108(1)(b) authorizing disclosure, but only in limited circum-
stances, not, as here, pursuant to blanket authorization of
disclosure for enforcement of any law of Canada or prov-
ince.

Customs and Excise — Customs Act — Disclosure of
“personal information” by Revenue Canada (Customs) to
CEIC pursuant to understanding regarding data capture and
release of customs information on travellers (program aimed
at catching those receiving UI benefits while out of Canada)
not authorized by Privacy Act, s. 8 and Customs Act, s. 108
— Blanket authorization issued by Minister (allowing
disclosure of information obtained for Customs Act purposes
if required for enforcement of laws of Canada or province)
invalid exercise of discretion: under Customs Act, s. 108,
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amortir, irréguliérement, une partie de ’cxcédent des
comptes de pension de retraitc de la Fonction publique ct
des Forces canadiennes - La «décision» initiale d’instaurer
cette procédure comptable a été prise en 1989-1990 — Le
délai imposé par I’art. 18.1(2) n’empéche pas les appelants
de solliciter de la Cour une ordonnance de mandamus, une
ordonnance de prohibition et un jugement déclaratoirc —
L’art. 18.1(1) offre 4 quiconque est directement touché par
I’objet de la demande la possibilité de déposer une demande
de controle judiciaire visant la décision ou 'ordonnance
d’un office fédéral — Le concept d’«objet de la demande»
embrasse toute question a 1I'égard de laquelle il est possible
d’obtenir réparation en application de lart. 18 — L’art.
18.1(3)a) et b) prévoit la possibilit¢ d’ordonnances de
mandamus, de prohibition ainsi que de jugements déclaratoi-
res — L’exercice du pouvoir conféré par ’art. 18 ne dépend
pas de l’existence d’une «décision» ou «ordonnance» —
Contestation des mesures prises, par les ministres responsa-
bles, pour la mise en ceuvre de la décision — L obligation
légale en question se fait jour au cours de chaque cxercice.

Loi sur la protection des renscignements person-
nels (Can.) (Re) (1" inst) ....vvvnnnn e 543

Protection des renseignements personnels — La communi-
cation de renseignements par Revenu Canada (Douancs) 4
la CAEC aux termes du protocole d’entente concernant la
collecte et la communication de renseignements recucillis
par les douanes sur les voyageurs {programme ayant pour
but d’identifier les prestataires de 1’assurance-emploi qui
n’ont pas signalé leur absence du Canada) n’est pas autori-
sée par D’art. 8 de la Loi sur la protection des renseigne-
ments personnels ni par I'art. 108 de la Loi sur-les douanes
— Les renseignements fournis par les voyageurs sont des
«renseignements personnels» selon la définition donnée a
I’art. 3 de la Loi sur les renseignements personnels — L’art.
8(2)b) de la Loi sur les renseignements personnels autorise
la communication de renseignements personnels aux fins qui
sont conformes aux lois fédérales autorisant leur communi-
cation — L’art. 108(1)h) de la Loi sur les douanes autorise
la communication de renseignements, mais dans certaines
circonstances seulement, et non pas, comme en |’espéee, cn
vertu d’une autorisation générale de communication cn vuc
de I’application des lois fédérales ou provinciales.

Douanes et accise — Loi sur les douanes — La communi-
cation de «renseignements personnels» par Revenu Canada
(Douanes) a la CAEC aux termes du protocole d’entente
concernant la collecte et la communication de renseigne-
ments recueillis par les douanes sur les voyageurs (pro-
gramme ayant pour but d’identifier les prestataires dec
I’assurance-emploi qui n’ont pas signalé leur absence du
Canada) n’est pas autorisée par I’art. 8 de la Loi sur la
protection des renseignements personnels ni par 'art. 108 de
la Loi sur les douanes — L’autorisation générale donnée par
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confidential information to be disclosed only in limited
circumstances; Minister had fettered his discretion, there
being no examination of particular circumstances.

Employment insurance — Disclosure of “personal informa-
tion” by Revenue Canada (Customs) to CEIC pursuant to
understanding regarding data capture and release of customs
information on travellers (program aimed at catching those
receiving Ul benefits while out of Canada) not authorized by
Privacy Act, s. 8 and Customs Act, s. 108.

Construction of statutes — Disclosure of information by
National Revenue (Customs) to CEIC pursuant to under-
standing regarding data capture and release of customs
information on travellers (program aimed at catching those
receiving Ul benefits while out of Canada) not authorized by
Privacy Act, s. 8 and Customs Act, s. 108 — As no Charter
argument made, case to be decided by statutory interpreta-
tion, using contextual approach—Information provided by
travellers “personal information” as defined in Privacy Act,
s. 3 — Privacy Act, s. 8(2)(b) authorizing disclosure of
personal information for any purpose in accordance with any
Act of Parliament authorizing disclosure — Customs Act, s.
108(1)(b) authorizing disclosure, but only in limited circum-
stances, not, as here, pursuant to blanket authorization of
disclosure for enforcement of any law of Canada or province
— Reliance on extraneous considerations, fettering of
discretion.

Said v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration) (T.D.) ..................... Ceeenans 592

Constitutional law — Charter of Rights — Life, liberty and
security — Judicial review of Minister’s opinion applicant
danger to Canadian public, immigration officer’s decision
notifying him of removal date — Immigration Act, s.
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le ministre (par laquelle la communication de renseigne-
ments obtenus pour les fins de la Loi sur les douanes est
permise lorsque ceux-ci sont exigés pour I’application des
lois fédérales ou provinciales) constitue un exercice non
valide de son pouvoir discrétionnaire: en vertu de ’art. 108
de la Loi sur les douanes, des renseignements confidentiels
ne peuvent étre communiqués que dans certaines circonstan-
ces; le ministre a fait entrave 4 son pouvoir discrétionnaire,
puisqu’il n’a pas examiné les circonstances particuliéres de
I’affaire.

Assurance-emploi — La communication de «renseignements
personnels» par Revenu Canada (Douanes) a la CAEC aux
termes du protocole d’entente concernant la collecte et la
comumunication de renseignements recueillis par les douanes
sur les voyageurs (programme ayant pour but d’identifier les
prestataires de I’assurance-emploi qui n’ont pas signalé leur
absence du Canada) n’est pas autorisée par I’art. 8 de la Loi
sur la protection des renseignements personnels ni par Iart,
108 de la Loi sur les douanes.

Interprétation des lois — La communication de «rensei-
gnements personnels» par Revenu Canada (Douanes) a la
CAEC aux termes du protocole d’entente concernant la
collecte et la communication de renseignements recueillis
par les douanes sur les voyageurs (programme ayant pour
but d’identifier les prestataires de 1’assurance-emploi qui
n’ont pas signalé leur absence du Canada) n’est pas autori-
sée par ’art. 8 de la Loi sur la protection des renseigne-
ments personnels ni par ’art. 108 de la Loi sur les douanes
— Puisque la Charte n’a pas été invoquée en ’espéce,
I’affaire doit étre décidée par voie d’interprétation des lois,
au moyen de la méthode contextuelle — Les renseignements
fournis par les voyageurs sont des «renseignements person-
nels» selon la définition donnée a I’art. 3 de la Loi sur les
renseignements personnels — L’art. 8(2)b) de la Loi sur les
renseignements personnels autorise la communication de
renseignements personnels pour les fins qui sont conformes
aux lois fédérales autorisant leur communication — L’art.
108(1)b) de la Loi sur les douanes autorise la communica-
tion de renseignements, mais dans certaines circonstances
seulement, et non pas comme en 1’espéce, en vertu d’une
autorisation générale de communication en vue de I’applica-
tion des lois fédérales ou provinciales — Le ministre s’est
appuyé sur des considérations étrangéres a I’objet de la Loi,
faisant ainsi entrave & I’exercice de son pouvoir discrétion-
naire.

Said c¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
PImmigration) (1™inst.) ................ooeaaL. 592

Droit constitutionnel — Charte des droits — Vie, liberté et
sécurité — Controle judiciaire de I’avis du ministre selon
lequel le demandeur constitue un danger pour le public au
Canada, et de la décision d’une agente d’immigration
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guaranteed by section 35 of the Constitution Act, 1982. The
appellant is an American citizen who does not have Cana-
dian citizenship and is not registered as an Indian under the
Indian Act. In 1991, he was convicted in British Columbia
under section 6 of the Narcotic Control Act for cultivating
cannabis. As a result of that conviction, the Adjudicator held
that she had no jurisdiction to determine whether the
appellant was “an Aboriginal person of Canada”, but found
that he was subject to removal from Canada because of his
conviction. On an application for judicial review of that
decision in the Trial Division, the Motions Judge dismissed
the application on the basis that the Aboriginal rights
guaranteed by section 35 of the Constitution Act, 1982 have
been extinguished by sections 4 and 5 of the Immigration
Act. Because the Motions Judge felt that this issue has been
the subject of considerable public interest and had raised a
serious question of general importance, she certified two
questions to be answered by the Federal Court of Appeal.
The Court addressed the following issues: (1) can the
certified questions be answered? (2) was the Motions Judge
correct in finding that the right to remain in Canada, if such
once existed, had been extinguished? (3) if not, can this
Court answer question 1 as to the right to remain in
Canada? (4) if not, can the matter be referred back to the
Adjudicator for determination?

Held, the appeal should be allowed in part.

(1) Question 1 asked whether an Aboriginal person, who
is a member of a tribe whose traditional territory straddles
the Canada-U.S.A. border, and who is neither a Canadian
citizen nor a person registered under the Indian Act, has a
right to come into or remain in Canada. The only issue
before the Adjudicator, and before the Motions Judge, was
whether the appellant had some right to remain in Canada
which the Adjudicator could not remove. This Court will
not, in answering questions certified under subsection 83(1)
of the Immigration Act, decide matters which cannot affect
the outcome of the judicial review. Therefore, question |
could be considered only as it related to the appellant’s
alleged right to remain in Canada. The second question,
which asked whether the Adjudicator misinterpreted or
unduly limited her jurisdiction to deal with the constitutional
issue, was within the ambit of the issues properly before the
Motions Judge and could be answered by the Court. That
question should be answered in the affirmative.

(2) It was not open to the Motions Judge to determine as
a matter of law that the Aboriginal right asserted by the
appellant had been extinguished by sections 4 and 5 of the
Immigration Act. The Supreme Court of Canada has nar-
rowed the concept of extinguishment of Aboriginal rights.
Parliament must have demonstrated a clear and plain
intention to extinguish the right in question, which means

tone du Canada, tel que garanti par Iarticle 35 de la Loi
constitutionnelle de 1982. L’appelant est un citoyen des
Etats-Unis qui ne posséde pas la citoyenneté canadiennc ct
qui n’est pas non plus inscrit en tant qu’Indicn sous lc
régime de la Loi sur les Indiens. En 1991, il a ét¢ jugé
coupable en Colombic-Britannique d’une infraction a
Iarticle 6 de la Loi suy les stupéfiants, en 1’occurrence la
culture du cannabis. A la suitc de cette condamnation,
’arbitre a décidé qu’il n’entrait pas dans scs attributions de
dire si Iappelant était un «Autochtone du Canada», con-
cluant plutdt que ’intéressé pouvait &tre renvoyé du Canada
en raison de sa condamnation. La Scction dc premicre
instance ayant été saisie d’une demande de contrdle judi-
ciaire visant la décision en cause, le juge des requétes a
rejeté la demande, estimant que les droits ancestraux
garantis par I'article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982,
ont ét¢ éteints par 'effet des articles 4 ¢t 5 de la Loi sur
l'immigration. Le juge des requétes, ayant estimé que la
question avait suscité auprés du public un intérét considéra-
ble et que I'affaire soulevait donc une question d‘intérét
général, certifia deux questions auxquelles devait répondre
la Cour d’appel fédérale. La Cour a soulevé les questions
suivantes: 1) est-il possible de répondre aux questions
certifiées? 2) est-ce a juste titre que le juge des requétes &
conclu que le droit de rester au Canada, si tant est qu’il ait
jamais existé, a été éteint? 3) sinon, la Cour peut-clle
répondre & la question n® 1 concernant le droit de rester au
Canada? 4) sinon, I'affaire peut-clle étre renvoyée devant
Parbitre?

Arrét: I’appel est accueilli en partic.

1) La question n" 1 était de savoir si un Autochtone,
membre d’une tribu dont le territoire traditionnel chevauche
la frontiére Canada-Etats-Unis, qui n’cst ni citoyen canadicn
ni personne inscrite en vertu de la Loi sur les Indiens, a le
droit de venir au Canada ou d'y demeurcr. La scule question
portée devant Iarbitre, et devant le juge des requétes, était
de savoir si I’appelant possédait un certain droit de demecurer
au Canada, droit que ne pouvait lui retirer I"arbitre. En
tranchant les questions certifiées en vertu du paragra-
phe 83(1) de la Loi sur 'immigration, la Cour ¢vitera de se
prononcer sur des points non susceptibles d’affeeter issue
du contréle judiciairc. La question n® 1 ne devait donc étre
examinée qu’au regard du droit de demeurer au Canada tel
qu’invoqué par ’appelant. La seconde question, touchant le
point de savoir si I’arbitre avait mal interprété ou indiiment
restreint sa compétence vis-a-vis la question d’ordre consti-
tutionnel, avait été portée a juste titre devant le juge des
requétes et la Cour était & méme d'y répondre. Il convient
de répondre 4 cette question par "affirmative.

2) Le juge des requétes n’était pas fondée a dirc, en droit,
que le droit ancestral invoqué en I'espéce avait ét¢ éteint par
Ieffet des articles 4 et 5 de la Loi sur I'immigration. La
Cour supréme du Canada a restreint la notion d’extinction
de droits ancestraux. 11 faut que le Iégislateur ait manifesté
une intention claire et expresse d’éteindre le droit cn
question, cela voulant dire qu’il faut que 'on ait pu identi-
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that it must have been able to identify the right and to
determine whether it should be extinguished. The mere fact
that the relevant sovereign power did not recognize the
existence of such a right is not enough to negate its exist-
ence. It is not possible to assume that, regardless of how an
Aboriginal right may be defined or established by evidence,
it may be taken as extinguished by virtue of a law inconsis-
tent with that right. The Motions Judge erred in finding that
the right claimed by the appellant had been extinguished.
There was neither adequate evidence of the existence and
definition of the right nor of a governmental intention to
extinguish it.

(3) It may be true that the existence of a sovereign state
is inconsistent with any fetters on the power of that state to
control which non-citizens may remain in the country.
However, a sovereign state may fetter itself as to the means
by which, the circumstances in which, and the agencies of
government by which, such power of control may be
exercised. Canada has by its Constitution limited the
exercise of governmental powers which may be inherent as
a sovereign state. The sovereign nature of Canada is not a
legal barrier to the existence of the Aboriginal rights as
claimed, but the Court could go no farther in answering
question . This question could not be answered with
respect to the rights of an Aboriginal person to enter
Canada. With respect to his right to remain, it could not be
answered in the absence of any determination on the
evidence with respect to such matters as: whether such
person belongs to an Aboriginal people of Canada; the
precise definition of the right claimed; the existence of an
historic practice upon which the right is allegedly based; the
relationship of that practice to the culture of an Aboriginal
people of Canada; the intention of the Parliament and
Government of Canada to extinguish that right; whether
such right, if established and not extinguished, had been
infringed; and whether such infringement, if it exists, is
justified. Infringements can be justified if they are in
furtherance of a legislative objective that is compelling and
substantial, and are consistent with the special fiduciary
relationship between the Crown and Aboriginal peoples.
These are all matters requiring findings of fact and argu-
ments of law in relation thereto.

(4) The Adjudicator did have the necessary powers, under
section 80.1 of the Immigration Act, to dispose of the
appellant’s assertion of an Aboriginal right entitling him to
remain in Canada. An adjudicator has jurisdiction to
determine all questions of law and fact, to subpeona persons
and things, and to examine under oath. The power to decide
questions of law gives him both the duty and the obligation
to determine constitutional questions which come before
him. As for remedy, the Adjudicator cannot make a declar-
ation of invalidity of a provision of the lmmigration Act but
he can treat any provision of the Act as inapplicable to an

fier le droit invoqué et décider s’il y avait lieu de I’éteindre.
Le simple fait que la puissance souveraine concernée n’ait
pas reconnu ["existence d’un tel droit ne permet pas de nier
I’existence de celui-ci. On ne saurait prendre pour hypothése
que, quelle que soit la maniére dont le droit invoqué puisse
étre défini ou établi par des preuves, ce droit peut étre
considéré comme éteint par I’effet d’une loi antinomique.
C’est a tort que le juge des requétes a conclu a I’extinction
du droit revendiqué par I’appelant. Le dossier manquait de
preuves suffisantes concernant 1’existence et la définition
dudit droit ou I’intention que le gouvernement aurait eue de
1’éteindre.

3) Il se peut que la souveraineté étatique ne soit pas
compatible avec la limitation du pouvoir qu’a un Etat de
dire quels sont les non-ressortissants autorisés a demeurer
dans le pays. Mais un Etat souverain peut s’imposer lui-
méme des restrictions quant aux moyens par lesquels, aux
circonstances dans lesquelles, et aux organismes gouverne-
mentaux par ['intermédiaire desquels, un tel pouvoir de
controle peut s’exercer. En adoptant sa Constitution, le
Canada a limité I’exercice de pouvoirs gouvernementaux
inhérents a un Etat souverain. La souveraineté du Canada ne
constitue pas en soi un obstacle juridique a I’existence des
droits ancestraux revendiqués en ’espéce, mais la Cour ne
peut pas aller plus loin dans sa réponse a la question n” 1.
1l n’est pas possible de répondre a cette question en ce qui
concerne les droits d’un Autochtone d’entrer au Canada. En
ce qui concerne son droit d’y demeurer, il n’est pas possible
de répondre sans se prononcer au préalable, et au vu des
¢éléments de preuve, sur les points suivants: la personne en
question appartient-elle 4 un peuple Autochtone du Canada?;
quelle est la définition précise du droit revendiqué?; existe-t-
il une pratique historique fondant le droit revendiqué?; quels
sont les rapports existant entre cette pratique et la culture
d’un peuple Autochtone du Canada?; le législateur et le
gouvernement du Canada ont-ils eu intention d’éteindre le
droit en question?; ce droit, a supposer que I’'on démontre a
la fois son existence et sa non-extinction, a-t-il été enfreint?;
et, si oui, celte atteinte se justifiait-elle? Une telle atteinte
peut se justifier si elle s’inscrit dans le cadre d’un but
législatif impérieux et réel et si elle est compatible avec la
relation fiduciaire spéciale existant entre la Couronne et les
peuples Autochtones. Il s’agit la de questions qui ne peuvent
étre tranchées qu’au regard de conclusions de fait et d’argu-
ments juridiques.

4) L arbitre était habilité, en vertu de ’article 80.1 de la
Loi sur limmigration, a trancher la revendication par
I’appelant d’un droit ancestral lui permettant de demcurer au
Canada. L’arbitre est habilité a trancher les questions de
droit et de fait, a assigner les personnes et les choses et a
interroger sous serment. La compétence pour trancher les
questions de droit lui impose a la fois le devoir et I"obliga-
tion de se prononcer sur les questions d’ordre constitutionnel
qui sont portées devant lui. En ce qui concerne le redresse-
ment demandé, [’arbitre ne peut pas invalider une disposi-
tion de la Loi sur I'immigration, mais il peut considérer
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individual, and thus refuse to make a removal order against  qu’une disposition de cette Loi est inapplicable 4 un
him if that would constitute an unconstitutional infringement  individu et refuser par conséquent de prendre a son encontre
of his Aboriginal right. une mesure de renvoi si une telle mesure devait porter
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Britannique, [1997] 3 R.C.S. 1010; (1997), 153 D.L.R.
(4th) 193; 99 B.C.A.C. 161; 220 N.R. 161; 162 W.A.C.
161; R. c. Coté, [1996] 3 R.C.S. 139; (1996), 138
D.L.R. (4th) 385; 110 C.C.C. (3d) 122; [1996] 4
C.N.L.R. 26; 202 N.R. 161; R. ¢. Adams, [1996] 3
R.C.S. 101; (1996), 138 D.L.R. (4th) 657; 110 C.C.C.
(3d) 97; [1996] 4 C.N.L.R. I; 202 N.R. 89; Mitchell c.
MRN., [1999] 1 C.F. 375 (C.A.); Tétreault-Gadowry c.
Canada (Commission de I'Emploi et de I'Immigration),
[1991] 2 R.C.S. 22; (1991), 81 D.L.R. (4th) 358; 91
CLLC 14,023; 126 N.R. 1; Cuddy Chicks Ltd. c.
Ontario (Commission des relations de travail), [1991]
2 R.CS. 5; (1991), 81 D.L.R. (4th) 121; 91 CLLC
14,024; 122 N.R. 361; [1991] OLRB Rep 790.

APPEL d’une décision de la Section de premiére
instance ([1995] 1 C.N.L.R. 230; (1994), 82 F.T.R.
57) rejetant la demande d’annulation d’une décision
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I’appelant, un Autochtone des Etats-Unis, une mesure
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Zool K. B. Suleman pour I’appelant.

Leigh Taylor et P. Scott Cowan pour les intimés.
Peter R. Grant et Anjali Choksi pour I’intervenan-
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Stuart A. Rush, c.r., et Stan Guenther pour les
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Okanagan et la bande indienne de Upper Nicola.

Ce qui suit est la version francaise des motifs du
jugement rendus par
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STRAYER J.A.

Introduction

[11 This case involves the question of whether it
could be contrary to an existing Aboriginal right of an
Aboriginal people of Canada, as guaranteed in the
Constitution, for an Aboriginal person who is a
foreign national, and neither a Canadian citizen nor
registered under the Indian Act' of Canada, to be
ordered to depart from Canada for a crime committed
here. It also involves the possible jurisdiction of an
adjudicator acting under sections 27 [as am. by R.S.C.,
1985 (3rd Supp.), c. 30, s. 4; S.C. 1992, c. 49, s. 16;
1995, c. 15, s. 5] and 32 [as am. by R.S.C., 1985 (3rd
Supp.), ¢. 30, s. 5; (4th Supp.), c. 28, 5. 11; S.C. 1992,
c. 49, s. 217 of the lmmigration Act? to determine
whether the issue of a departure notice in respect of
such a person would infringe such an Aboriginal right.

Facts

[2] The following facts have been found in the
previous proceedings or admitted by the appellant. He
was born in 1954 in the State of Washington, U.S.A.
He is a U.S. citizen, and he is a member of the
Colville Federated Tribe whose headquarters are at
Nespelem, Washington. He does not have Canadian
citizenship, nor is he registered as an Indian under the
Indian Act of Canada. He admits that he has lived in
the Slocan Valley of British Columbia since 1986
“with the exception of a few brief periods”. (The
Adjudicator said that she fully accepted that the
appellant is “an Aboriginal person of the Sinixt or
Arrow Lake people” but did not further define what
she meant by that term.) On August 27, 1991 the
appellant was convicted in British Columbia of an
offence under section 6 of the Narcotic Control Act*
for cultivating cannabis. This is an indictable offence
subject to a term of imprisonment not exceeding seven
years. As a result of this conviction, he was brought
to inquiry under the Immigration Act, paragraphs
19(2)(a) [as am. by S.C. 1992, c. 49, s. 11] and
27(2)(c), it being the duty of the Adjudicator under
section 32 of that Act to determine whether, if the

LE JUGE STRAYER, J.C.A.:

Introduction

[11 11 s’agit en I’espéce de dire s’il serait contraire
au droit ancestral existant d’un peuple Autochtone du
Canada, tel que garanti par la Constitution, d’ordonner
que soit interdit de séjour au Canada, pour un crime
commis ici, un Autochtone qui est ressortissant d’un
pays étranger et qui n’est ni citoyen canadien ni inscrit
aux termes des dispositions de la Loi sur les Indiens .
Il s’agit également de la compétence éventuelle d'un
arbitre agissant en vertu des articles 27 [mod. par
L.R.C. (1985) (3° suppl.), ch. 30, art. 4; L.C. 1992, ch.
49, art. 16; 1995, ch. 15, art. 5] et 32 [mod. par
L.R.C. (1985) (3° suppl.), ch. 30, art. 5; (4° suppl.), ch.
28, art. 11; L.C. 1992, ch. 49, art. 21] de la Loi sur
Pimmigration® pour dire si le fait de prendre une
mesure d’interdiction de s¢jowr & 'encontre d’unc
personne dans cette situation porterait atteinte a un tel
droit ancestral.

Les faits

[2] Les faits suivants ressortent des procédurcs
antérieures ou sont admis par "appelant. Celui-ci est
né en 1954 aux Etats-Unis d’Amérique, dans I'Etat de
Washington. 1l est citoyen des Etats-Unis et membre
de la tribu fédérée Colville qui a pour siége Nespelem
(Washington). Il ne posséde pas la citoyenneté cana-
dienne et n’est pas non plus inscrit en tant qu’Indicn
sous le régime de la Loi sur les Indiens du Canada. Il
reconnait avoir vécu dans la vallée Slocan (Colombie-
Britannique) depuis 1986 [TRADUCTION] «é ['exception
de quelques brefs intervalles». (L’arbitre avait dit
qu’elle reconnaissait que I’appelant est [TRADUCTION]
«un Autochtone appartenant au peuple Sinixt ou
peuple des Lacs Arrow» sans autrement expliquer ce
qu’elle entendait par cela.) Le 27 aoiit 1991, I’appelant
a été jugé coupable en Colombie-Britannique d’une
infraction a ’article 6 de la Loi sur les stupéfiants*.
En I"occurrence, il s’était livié a la culture du canna-
bis. 1l s’agit d’un acte criminel qui rend son auteur
passible d’une peine maximale de sept ans d’empri-
sonnement. Suite a cette condamnation, 1’appelant fit
I’objet d’une enquéte entreprise en vertu des ali-
néas 19(2)a) [mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 11] et
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facts were as alleged, he should be given a departure
or deportation order.

[3] At the hearing before the Adjudicator, counsel
for the appellant raised the argument that by virtue of
his Aboriginal rights the appellant cannot be ordered
to leave Canada. The appellant himself in his testi-
mony indicated that he did not recognize the sover-
eignty of Canada or of the United States but only the
sovereignty of his own people whom, he alleged, had
used territory on both sides of what is now the inter-
national border, such territory now being found in the
Province of British Columbia and in the State of
Washington. According to him the Arrow Lakes
people had moved about in this area continuously
since long before the Europeans arrived. He said that
he was involved, among other things, in protecting
burial sites of his people in Canada. His counsel
asserted before the Adjudicator that the appellant’s
Aboriginal rights included hunting, fishing, foraging,
traversing and travelling within the territory now
known as Canada, rights to which the appellant is
entitled through his relationship to the Arrow Lakes
people. Considerable documentary evidence was filed
before the Adjudicator in support of these contentions.
There was also material indicating that when the
Colville Reservation was established in the State of
Washington in 1870 many of the Arrow Lakes people
moved there. In 1902 one reserve was established for
the Arrow Lakes Band in Canada but in 1953 the last
surviving member of this Band died. The Band was
declared extinct and the Reserve reverted to the
Crown.” It appears, however, that the Adjudicator
indicated during the course of the proceedings that she
could not make any such findings going to the exist-
ence or scope of constitutionally-entrenched Aborig-
inal rights or the entitlement of the appellant to assert
any such right.’ Therefore, further oral evidence was
not called before the Adjudicator.

[4] In the result, the Adjudicator held that she had
no jurisdiction to determine whether the appellant was

27(2)c) de la Loi sur l'immigration, arbitre étant
chargé, selon I’article 32 de la Loi, de décider si, a
supposer que les faits soient établis, I’intéressé devrait
faire I’objet d’'une mesure d’interdiction de séjour ou
d’une mesure d’expulsion.

[3] Devant I’arbitre, I’avocat de ’appelant a invoqué
les droits ancestraux de son client pour faire valoir
qu’on ne pouvait pas lui ordonner de quitter le
Canada. L’appelant a lui-méme déclaré, lors de son
témoignage, qu’il ne reconnaissait ni la souveraineté
du Canada ni celle des Etats-Unis, mais seulement
celle que son propre peuple qui, selon lui, avait
occupé le territoire situé¢ des deux cotés de ce qui
constitue aujourd’hui une frontiere internationale
puisque ce territoire se partage actuellement entre la
province de Colombie-Britannique et I’Etat de
Washington. D’aprés lui, le peuple des Lacs Arrow
avait continuellement parcouru cette région bien avant
larrivée des Européens. Il prétend avoir notamment
contribué a la protection des lieux de sépulture de son
peuple au Canada. Son avocat a fait valoir devant
Parbitre que les droits ancestraux de "appelant com-
prenaient la chasse, la péche, la cueillette ainsi qu’un
droit de passage dans les limites du territoire au-
jourd’hui appelé Canada, estimant qu’il s’agit la de
droits dont I’appelant peut se prévaloir en raison de
ses liens avec le peuple des Lacs Arrow. A "appui de
cette thése, une abondante preuve documentaire fut
déposée aupres de I’arbitre. Selon certains arguments,
nombreux furent ceux du peuple des Lacs Arrow qui
s’établirent dans I’Etat de Washington en 1870 lors de
I’établissement de la réserve de Colville. En 1902, une
réserve fut établie au Canada pour la bande des Lacs
Arrow mais, en 1953, s’éteignait le dernier survivant
de cette bande. L’extinction de la bande fut constatée
et la réserve fit retour a la Couronne®. Il semble,
cependant, que Darbitre ait indiqué en cours de
procédure qu’il ne lui appartenait pas de se prononcer
sur [’existence ou sur la portée d’un droit ancestral
garanti par la Constitution, pas plus que sur la ques-
tion de savoir si I’appelant était en mesure d’invoquer
un tel droit’. Aucun autre témoignage oral n’a donc
été produit devant I’arbitre.

[4] L’arbitre a ainsi décidé qu’il n’entrait pas dans
ses attributions de dire si D’appelant était un
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“an Aboriginal person of Canada”, a determination
critical to any finding that the guarantee of section 35
of the Constitution Act, 1982 [Schedule B, Canada Act
1982, 1982, ¢. 11 (U.K)) [R.S.C., 1985, Appendix II,
No. 441}, would guarantee the rights which he was
asserting. Instead, she found that he was subject to
removal from Canada because of his conviction and
she issued a departure notice to that effect. In doing
so, she had regard to subsections 4(1), (2) [as am. by
R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 3] and (3) as well
as subsection 5(1) of the Immigration Act which
provide as follows:

4. (1) A Canadian citizen and a permanent resident have
a right to come into Canada except where, in the case of a
permanent resident, it is established that that person is a
person described in subsection 27(1).

(2) Subject to any other Act of Parliament, a Canadian
citizen and a permanent resident have a right to remain in
Canada except where, in the case of a permanent resident,
it is established that that person is a person described in
subsection 27(1).

(3) A person who is registered as an Indian pursuant to
the Indian Act has, whether or not that person is a Canadian
citizen, the same rights and obligations under this Act as a
Canadian citizen.

5. (1) No person, other than a person described in section
4, has a right to come into or remain in Canada.

In doing so, she declined to consider the effect of
subsections (1) and (2) of section 35 of the Constitu-
tion Act, 1982 which provide as follows:

35, (1) The existing aboriginal and treaty rights of the
aboriginal peoples of Canada are hereby recognized and
affirmed.

(2) In this Act, “aboriginal peoples of Canada” includes
the Indian, Inuit and Métis peoples of Canada.

[5] The appellant sought judicial review of this order
in the Federal Court Trial Division. The Motions
Judge dismissed the application [[1995] 1 C.N.L.R.
230] on the basis that, whether such Aboriginal rights
had existed or not, or whether the appellant was
entitled to rely on them, any such rights must have
been extinguished by sections 4 and 5 of the Jmmigra-

«Autochtone du Canada», question devant nécessairc-
ment étre tranchée avant que I’on puisse conclure que
’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982 [annexe
B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice 11, n® 441} garantit effective-
ment a I'intéressé les droits qu’il invoquait. L’arbitre
a plutdt conclu que I’intéressé pouvait étre renvoyé du
Canada en raison de sa condamnation et elle délivra
un avis d’interdiction de séjour en ce sens, se fondant
sur les paragraphes 4(1), (2) [mod. par L.R.C. (1985)
(4° suppl.), ch. 28, art, 3], (3) et 5(1) de la Loi sur
Uimmigration qui disposent:

4. (1) Ont le droit d’entrer au Canada les citoyens cana-
diens et, sauf s’il a été établi qu’ils apparticnnent a 'unc des

catégories visées au paragraphe 27(1), les résidents perma-
nents,

(2) Sous réserve des autres lois fédérales, les citoyens
canadiens et, sauf s’il a été établi qu'ils apparticnnent a
’une des catégories visées au paragraphe 27(1), les résidents
permanents ont le droit de demcurer au Canada.

L]

(3) Les Indiens inscrits 4 ce titre aux termes de la Loi sur
les Indiens, qu’ils aient ou non la citoyenneté canadienne,
ont, dans le cadre de la présente loi, les droits et obligations
d’un citoyen canadien.

5. (1) Seules les personnes visées a I’article 4 sont de
droit autorisées & entrer au Canada et & y demeurer.

Ce faisant, elle estima qu’il n’y avait pas lieu en
Poccurrence de s’interroger sur ’effet des paragra-
phes (1) et (2) de I’article 35 de la Loi constitution-
nelle de 1982 qui disposent:

35. (1) Les droits existants—ancestraux ou issus dc
traités—des peuples autochtones du Canada sont rcconnus
et confirmeés.

(2) Dans la présente loi, «peuples autochtones du Canada»
s’entend notamment des Indiens, des Inuits et des Métis du
Canada.

[5] L’appelant a sollicit¢ devant la Section de
premiére instance de la Cour fédérale le contrdle
judiciaire de cette mesure. Le juge des requétes a
rejeté la demande [[1995] 1 C.N.L.R. 230], estimant
que de tels droits ancestraux, qu’ils aient ou non
existé, et que I’appelant ait ou non été en droit de les
invoquer, auraient de toute maniére été éteints par
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tion Act as quoted above. These sections, she
observed, had been adopted in 1977 [S.C. 1976-77, c.
52], five years before the adoption of the Constitution
Act, 1982. She noted that section 35 of the latter Act
only recognizes and affirms “existing” Aboriginal
rights. She found the extinguishment of such rights by
the Immigration Act before 1982 to be amply clear.
Taking the position she did, she did not find it necess-
ary to deal with the question of whether the Adjudica-
tor could have decided these issues. Counsel for the
appellant requested that she certify a question as a
basis for appeal to this Court under subsection 83(1)
[as am. by S.C. 1992, c. 49, s. 73] of the Immigration
Act. She did not accept the question as drafted by
counsel but certified the two following questions [at
paragraph 13]:

1. Does an aboriginal person who is a member of a tribe
whose traditional territory straddles the Canada-U.S. border,
and who is neither a Canadian citizen nor a person regis-
tered under the Indian Act, have a right to come into or
remain in Canada?

2. Did the adjudicator in this case misinterpret or unduly
limit her jurisdiction to deal with the constitutional issue
which was raised?

On appeal to this Court the appellant in his memoran-
dum of fact and law asked for an order that he is one
of the “Aboriginal peoples of Canada” with the right
to “come in and remain in Canada to pursue his
spiritual, political, economic, and social purposes”. He
asked for a determination that the Adjudicator had
unduly limited her jurisdiction to deal with the consti-
tutional issue. He sought the quashing of the Adjudi-
cator’s order or stay of that order until his status is
properly determined. Further, he asked for a determi-
nation that subsection 4(3) and section 5 of the
Immigration Act are contrary to section 15 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]]. In oral argument before us the
first request for relief was amended somewhat so as to
seek an order that the appellant “has an Aboriginal
right to participate in traditional Arrow Lakes customs,
traditions, and practices on Arrow Lakes territory,

I’effet des articles 4 et 5 de la Loi sur I'immigration
cités plus haut. Le juge des requétes a relevé que ces
deux dispositions avaient ét¢ adoptées en 1977 [S.C.
1976-77, ch. 52], soit cinq ans avant I’adoption de la
Loi constitutionnelle de 1982, et elle nota que Darti-
cle 35 de cette derniére ne fait que reconnaitre et
confirmer les droits ancestraux «existants». Elle a
estimé que I’extinction de tels droits, avant 1982, par
effet de la Loi sur l'immigration, était manifeste.
Compte tenu de cette position, elle n’a pas jugé
nécessaire de dire si I’arbitre aurait pu se prononcer
sur ces questions. L’avocat de ’appelant lui a de-
mandé¢ de certifier une question susceptible de fonder
un appel interjet¢ devant la Cour conformément au
paragraphe 83(1) [mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 73]
de la Loi sur l'immigration. Elle n’accepta pas la
question telle que formulée par I’avocat, mais certifia
les deux questions suivantes [au paragraphe 13]:

1. Un autochtone qui est membre d’une tribu dont le
territoire ancestral chevauche la frontiére canado-américaine
et qui n’est ni citoyen canadien ni un Indien inscrit 4 ce titre
aux termes de la Loi sur les Indiens a-t-il le droit d’entrer au
Canada et d’y demeurer?

2. Dans cette affaire, I’arbitre a-t-il mal interprété ou
indiment limité sa compétence a statuer sur la question
constitutionnelle qui a été soulevée?

L’appelant sollicitait devant cette Cour, dans son
mémoire des faits et du droit, une ordonnance décla-
rant qu’il appartient aux «peuples autochtones du
Canada» et qu’il a le droit d’ [TRADUCTION] «entrer au
Canada et y demeurer 2 des fins spirituelles, politi-
ques, économiques et sociales». I1 demandait a la Cour
de dire que ’arbitre avait indiiment restreint sa com-
pétence a 1’égard de cette question d’ordre constitu-
tionnel. Il sollicitait I’annulation de la mesure prise par
’arbitre, ou sa suspension en attendant que soit
correctement tranchée la question de son statut. II
demandait en outre a la Cour de dire que le paragra-
phe 4(3) et I"article 5 de la Loi sur l'immigration sont
contraires a I’article 15 de la Charte [Charte cana-
dienne des droits et libertés, qui constitue la Partie 1
de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de
1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)) [L.R.C.
(1985), appendice II, n° 44]]. Lors des plaidoiries
devant la Cour, le premier redressement sollicité fut
quelque peu modifié, ’appelant demandant maintenant
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including that traditional Arrow Lakes territory which
is on the Canadian side of the Canada-USA border™.

[6] At the hearing we first indicated to counsel for
the appellant that we could not make findings of fact
necessary for the determination of the continued
existence of a relevant Aboriginal right, nor of the
justification for its possible extinguishment, as we had
no proper evidence before us. The Adjudicator had
made no findings on these matters and indeed only
limited evidence was put before her because of her
unwillingness to do so. Nor did the Motions Judge
make any findings necessary for such purposes
because she had found that, as a matter of law, any
such alleged rights, if they ever existed, had been
extinguished by the Immigration Act.

[7] Further, we asked for submissions by counsel on
the question of whether the Court should consider the
relief based on section 15 of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms, this issue having never been
raised before the Adjudicator nor before the Motions
Judge and no findings of fact having been made in
respect of it. After hearing submissions we indicated
that we could not entertain this argument.

Issues

[8] It appears to me that the following issues must
be addressed by this Court:

1. Can the certified questions be answered?

2. Was the Motions Judge correct in finding that the
alleged right to remain in Canada, if it existed, had
been extinguished?

3. If not, can this Court answer question | as to the
right to remain in Canada?

4. If not, can the matter be referred back to the
Adjudicator for determination?

a la Cour de rendre une ordonnance déclarant qu’il
[TRADUCTION] «a le droit ancestral de participer aux
coutumes et pratiques traditionnelles des peuples des
Lacs Arrow, sur les territoires de ceux-ci, y compris
sur le territoire traditionnel situé du coté canadien de
la frontiére canado-américaine».

[6] A Iaudience, nous avons d’abord indiqué a
’avocat de "appelant que, faute d’éléments d’appré-
ciation, la Cour n’était pas & méme de tirer les conclu-
sions de faits qui lui auraient permis de sc prononcer
sur la pérennité d’un droit ancestral pertinent ou sur ce
qui justifierait 1’extinction possible d’un tel droit.
L’arbitre n’était parvenue a aucune conclusion a cet
égard et son refus sur ce point avait limité les preuves
produites devant elle. Le juge des requétes n’a pas non
plus tiré les conclusions au vu desquelles nous aurions
pu nous prononcer, estimant que les droits présumés,
si tant est qu’ils aient jamais existé, avaient été cteints
par I’effet de la Loi sur 'immigration.

[7] Nous avons ensuite demandé aux avocats des
parties de s’expliquer sur le point de savoir s’il y avait
lieu pour la Cour d’examiner I'argument fondé sur
I'article 15 de la Charte canadienne des droits et
libertés, la question n’ayant été évoquée ni devant
Parbitre ni devant le juge des requétes et n’ayant été
P’objet d’aucune conclusion de fait. Aprés avoir
entendu les plaidoiries, nous avons indiqué que nous
ne pourrions pas admettre cet argument.

Questions a trancher

[8] La Cour a, me semble-t-il, a se prononcer sur les
questions suivantes:

1. Est-il possible de répondre aux questions certifiées?

2. Est-ce a juste titre que le juge des requétes a conclu
que le prétendu droit de rester au Canada, si tant est
qu’il ait jamais existé, a été éteint?

3. Sinon, la Cour peut-elle répondre a la question n® |
concernant le droit de demeurer au Canada?

4, Sinon, 'affaire peut-clle &tre renvoyée devant
I’arbitre?
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Analysis Analyse

1. Can the certified questions be answered? 1. Est-il possible de répondre aux questions certi-
fices?

[9] Question 1 gives rise to some difficulties because
it goes beyond the matters necessary for determination
of the judicial review in question and calls for an
answer that could not be determinative of this appeal.
It asks whether an Aboriginal person, in the circum-
stances which the appellant alleges, has a right to
“enter and to remain in Canada” The only issue
before the Adjudicator, and before the Motions Judge,
was whether this appellant had some right to remain
in Canada which the Adjudicator could not remove.
Indeed the Motions Judge correctly described the issue
before her in the opening sentence of her reasons as
follows:

The issue in this case is whether an aboriginal person who
is neither a Canadian citizen nor a registered Indian has a
right to remain in Canada because he belongs to a tribe
whose traditional territory straddles the Canada-United
States border.

The Adjudicator was obliged to determine whether the
appellant should be ordered removed from Canada
because of a criminal conviction here. She was not
invited to consider whether he had a right to enter
Canada and a judicial review of her decision cannot be
directly determinative of that right. It is well estab-
lished that this Court will not, in answering questions
certified under subsection 83(1) of the Immigration
Act, decide matters which cannot affect the outcome
of the judicial review.® We can therefore only consider
question 1 as it relates to the appellant’s alleged right
to remain in Canada.

[10] The second question is clearly within the ambit
of the issues properly before the Motions Judge and
can be answered by this Court.

2. Was the Motions Judge correct in finding that the
alleged right to remain in Canada, if it existed,
had been extinguished?

[9] La question n° | souléve un certain nombre de
difficultés car elle va au-dela des points que la Cour
doit régler pour trancher la demande de controle
judiciaire présentée en I’espéce, et réclame une
réponse dont ne dépend pas I’issue du présent appel.
Elle pose la question de savoir si, dans les circonstan-
ces alléguées par I’appelant, un Autochtone a le droit
«d’entrer au Canada et d’y demeurer». La seule
question portée devant I’arbitre, et devant le juge des
requeétes, €tait celle de savoir si ’appelant en I’espéce
posséde un certain droit de demeurer au Canada, droit
que ne pouvait lui retirer arbitre. Le juge des requé-
tes a décrit pertinemment la question dont elle était
saisie dans la premiére phrase des motifs qu’elle
exposa en ’affaire:

La question en I’espece consiste a savoir si un autochtone
qui n’est ni citoyen canadien ni Indien inscrit a le droit de
demeurer au Canada parce qu’il appartient a une tribu dont
le territoire ancestral chevauche la frontiére canado-
américaine.

L’arbitre avait a décider si I’appelant devait étre
renvoyé du Canada en raison de la condamnation
pénale qu’il s’y était attirée. On ne lui demandait pas
de dire si I’appelant avait le droit d’entrer au Canada
et, dans le cadre du contrdle judiciaire de sa décision,
la Cour ne saurait se prononcer directement sur ce
droit. Il est acquis que, en tranchant les questions
certifiées en vertu du paragraphe 83(1) de la Loi sur
[’immigration, 1a Cour évitera de se prononcer sur des
points non susceptibles d’affecter 1’issue du controle
judiciaire’. La question n° 1 ne doit donc étre exami-
née qu’au regard du droit de demeurer au Canada tel
qu’invoqué par [’appelant.

[10] La seconde question appartient clairement a
celles portées a juste titre devant le juge des requétes
et auxquelles la Cour est &8 méme de répondre.

2. Est-ce & juste titre que le juge des requétes a
conclu que le prétendu droit de demeurer au
Canada, si tant est qu’il ait jamais existé, a été
éteint?
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[11} The Motions Judge determined that as a matter
of law there had been extinguishment. We must
consider whether she was correct in law in finding
that, even if the appellant or his ancestors had such
rights as he claims, they had been extinguished by
operation of the Immigration Act.

[12] T have concluded that it was not open to the
Motions Judge to determine as a matter of law that the
Aboriginal right asserted had been extinguished. The
Motions Judge relied on sections 4 and 5 of the
Immigration Act as quoted above. She correctly
concluded that by the terms of those sections alone the
appellant, by virtue of subsection 5(1), has no right to
remain in Canada. He is neither a Canadian citizen nor
registered under the Indian Act. In her view Parlia-
ment has spoken clearly through these sections in
limiting the classes of persons who have a right to
enter or remain in Canada and it is not in dispute that
the appellant comes within none of these classes.
According to his evidence before the Adjudicator, this
is a matter of indifference to him since he does not
recognize the sovereignty of Canada or the United
States. The Motions Judge properly eschewed this
view, and went on to apply the literal meaning of the
Immigration Act.

[13] However, the Motions Judge determined this
matter in 1994 and since that time the jurisprudence,
particularly that of the Supreme Court of Canada, has
considerably evolved in the direction of narrowing the
concept of extinguishment of Aboriginal rights. I
understand that jurisprudence, at least as of this date,
to mean the following:

1. Parliament or the government must have demon-
strated a “clear and plain intention” to extinguish the
right in question. To this end it must have been able
to identify the right and to determine whether it should
be extinguished.” A general regulatory scheme which
may affect the exercise of Aboriginal rights does not
constitute their extinguishment. As was said in R. v.
Gladstone:®

. .. the failure to recognize an aboriginal right, and the
failure to grant special protection to it, do not constitute the
clear and plain intention necessary to extinguish the right.

[11] Le juge des requétes a tranché le point de droit
en décidant qu’il y avait effectivement eu extinction.
La Cour doit maintenant dire si ¢’est & bon droit que
le juge a décidé que, méme si I’appelant ou ses
ancétres avaient possédé les droits qu’il invoquait en
I’espéce, ces droits avaient été éteints par effet de la
Loi sur l'immigration.

[12] JFai conclu que le juge des requétes n’était pas
fondée a dire, en droit, que le droit ancestral invoqué
en 'espéce avait été éteint. Le juge des requétes s’est
en cela appuyée sur les articles 4 et 5 de la Loi sur
Uimmigration tels que cités plus haut. Elle a conclu
avec raison qu’aux termes de ces seules dispositions,
I’appelant n’avait pas, selon le paragraphe 5(1), lc
droit de demeurer au Canada. II n’est ni citoyen
canadien ni inscrit aux termes de la Loi sur les In-
diens. Le juge des requétes a estimé que, par ces
dispositions, le législateur avait manifesté I'intention
de restreindre les catégories de personnes ayant le
droit d’entrer au Canada ou d’y demeurer et que nul
ne conteste que 1’appelant ne reléve pas des catégories
prévues. Lors de son témoignage devant ['arbitre,
I’appelant a fait valoir que cela lui importait peu
puisqu’il ne reconnait ni la souveraineté du Canada ni
celle des Etats-Unis. C’est avec raison que le juge des
requétes a écarté ce point de vue et applique textuelle-
ment les dispositions de la Loi sur l'immigration.

[13] Mais le juge des requétes s’est prononcée en
cette affaire en 1994 et, depuis lors, la jurisprudence,
et en particulier celle de la Cour supréme du Canada,
a évolué sensiblement et restreint la notion d’extinc-
tion de droits ancestraux. J'estime que, dorénavant,
cette jurisprudence exige que:

1. Le législateur ou le gouvernement ait manifesté une
«intention claire et expresse» d’éteindre le droit en
question. Il faut, pour cela, que I’on ait pu identifier le
droit invoqué et décider s'il y avait lieu de I'éteindre’.
L’adoption d’un dispositif réglementaire susceptible
d’affecter I’exercice des droits ancestraux n’est pas
constitutive de leur extinction. C’est ainsi qu’il a été
affirmé dans larrét R. ¢. Gladstone *:

[. . .] le fait de ne pas reconnaitre a un droit la qualité de
droit ancestral et de ne pas lui accorder unc protection

spéciale ne constituent pas l'intention claire et cxpresse
requise pour éteindre le droit en question.
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2. The burden of proof to establish the existence of
such a right is of course on he who asserts it, although
he may not be subject to the same standards of proof
expected of other claimants in the Court.’ The mere
fact that the relevant sovereign power did not
recognize the existence of such a right is not enough
to negate its existence.'’

3. If the existence of a specific Aboriginal right is
established by these rules, then legislation necessarily
inconsistent with that right is not, per se, enough to
establish extinguishment nor is mere regulation of the
right."!

Understandably, the Motions Judge did not address all
these issues when she decided this matter in 1994, as
much of the now governing jurisprudence had not yet
developed. 1 believe that in the light of this jurispru-
dence it is not possible to assume that, regardless of
how the right may be defined or established by
evidence, it may be taken as extinguished by virtue of
a law inconsistent with that right. Instead, specific
consideration must be given to the precise definition
of the right claimed, and the question of whether
Parliament or the government intended in a sufficient-
ly clear manner, to extinguish such a right. I believe
that this may require further evidence, including
extrinsic evidence as to Parliament’s intention, evi-
dence which was not put before the Adjudicator
because of the restrictive view she took of her juris-
diction.

[14] T am therefore of the view that the Motions
Judge erred in finding extinguishment of the right as
claimed. There was neither adequate evidence of the
existence and definition of the right nor of a govern-
mental intention to extinguish it.

3. If not, can this Court answer question No. 1 as to
the right to remain in Canada?

[15] There is one issue of law with which we can
deal. The respondent contends that the existence of a

2. C’est bien siir a celui qui invoque un tel droit qu’il
appartient d’en établir I’existence méme s’il n’est pas
nécessairement tenu en cela au respect des mémes
normes de preuve que d’autres catégories de récla-
mants’. Le simple fait que la puissance souveraine
concernée n’ait pas reconnu ’existence d’un tel droit
ne permet pas, a lui seul, de nier ’existence de
celui-ci".

3. Si I’existence d’un droit ancestral particulier est
établie conformément a ces régles, I’existence de
dispositions législatives forcément incompatibles avec
ce droit ne permet pas en elle-méme d’établir qu’il y
aurait eu extinction, pas plus que ne le permettait la
simple réglementation du droit en question''.

On comprend aisément que le juge des requétes n’ait
pas tranché I’ensemble de ces questions lorsqu’elle
s’est prononcée en cette affaire en 1994, étant donné
qu’une grande partie de la jurisprudence qui s’applique
actuellement n’existait pas encore. J'estime que,
compte tenu de cette jurisprudence, on ne saurait
prendre pour hypothése que, quelle que soit la maniére
dont le droit invoqué puisse €tre défini, ou établi par
des preuves, ce droit peut étre considéré comme éteint
par effet d’une loi antinomique. Il y a, plutét, lieu de
se pencher avec attention sur la définition précise du
droit revendiqué et de se demander si le législateur ou
le gouvernement en a voulu, de maniere suffisamment
claire, ’extinction. J’estime qu’il faudrait pour cela
des preuves complémentaires, y compris des preuves
extrinséques concernant l’intention du législateur,
preuves qui n’ont pas ét¢ produites devant I’arbitre
étant donné I’interprétation restrictive qu’elle a donnée
de sa propre compétence.

(14] Dr’aprés moi, c’est & tort que le juge des requé-
tes a conclu a P’extinction du droit revendiqué. Le
dossier manquait de preuves suffisantes concernant
I’existence et la définition dudit droit ou I’intention
que le gouvernement aurait eue de 1’éteindre.

3. Sinon, la Cour peut-elle répondre a la question
n® 1 concernant le droit de demeurer au Canada?

[15] 1I s’agit d’une question de droit a laquelle la
Cour peut effectivement répondre. L’intimé prétend
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sovereign state is inconsistent with any fetters on the
power of that state to control which non-citizens may
remain in the country. Suffice it to say that while
there is ample authority in international and common
law for that proposition, a sovereign state may fetter
itself as to the means by which, the circumstances in
which, and the agencies of government by which, such
power of control may be exercised. Canada has by its
Constitution limited the exercise of governmental
powers which may be inherent as a sovereign state.
For example, the Canadian Charter of Rights and
Freedoms prohibits any actions by any agencies of
government which might otherwise be within the
authority of a sovereign state such as the power to
control the content of the press or the power to carry
out unlimited searches and seizures of those within its
territory. In the same vein, section 35 of the Constitu-
tion Act, 1982 now guarantees existing Aboriginal
rights not previously extinguished, and this carries the
corollary that no agency of the state can, after 1982,
extinguish those rights. As long as the Constitution
remains unamended, Canadian authorities are subject
to this limitation on what would otherwise be an
incident of sovereign power. In fact, in adopting
section 35, Canada has exercised its sovereignty by
establishing a hierarchy of rights exercisable in
Canada: a hierarchy which can only be alterered by
another exercise of sovereign power, namely the
amendment of the Constitution.

[16] 1 therefore believe the matter must be
approached in a more nuanced fashion. It is true that
the abandonment of incidents of Canadian sovereignty
should not be readily implied and pre-1982 laws
which controlled the presence in Canada of non-
Canadians should not be lightly set aside. But it must
be recognized, in the light of the recent Supreme
Court jurisprudence, that there are important assump-
tions to be applied against the pre-1982 extinguish-
ment by Canadian laws of Aboriginal rights: our legal
system at that time must be taken to have recognized
that such rights could not be extinguished except by
clear and plain measures to that effect. The fact that

que la souveraineté étatique n’est pas compatible avec
la limitation du pouvoir qu’a un Etat de dirc quels
sont les non-ressortissants autorisés a demeurer dans
le pays. Qu’il nous suffise de dire que si I’on trouve
en droit international, ainsi qu’en common law, de
nombreux arguments étayant cette affirmation, un Etat
souverain peut trés bien s’imposer a lui-méme des
restrictions quant aux moyens par lesquels, aux
circonstances dans lesquelles, et aux organismes
gouvernementaux par I’intermédiaire desquels, un tel
pouvoir de contrdle peut s’exercer. En adoptant sa
Constitution, le Canada a, en effet, limité ’exercice de
pouvoirs gouvernementaux inhérents a un Etat souve-
rain. C’est ainsi que la Charte canadienne des droits
et libertés interdit aux organismes gouvernementaux
des actions qui pourraient autrement relever des
pouvoirs d’un Etat souverain, tel le pouvoir de régle-
menter le contenu de la presse ou le pouvoir d’opérer,
sur son territoire et sans restriction, des saisics et des
perquisitions. Dans le méme sens, latticle 35 de la
Loi constitutionnelle de 1982 garantit aujourd’hui les
droits ancestraux existants qui n’ont pas été éteints et
entraine comme corollaire qu’aucun organisme étati-
que ne peut, aprés 1982, éteindre les droits en ques-
tion. Tant que la Constitution n’est pas modifice, les
autorités canadiennes sont soumises a cette restriction
concernant les pouvoirs qui découleraient normalement
de la puissance souveraine. En adoptant article 35, le
Canada a en fait exercé sa souveraineté en établissant
une hiérarchie des droits susceptibles d’étre exercés au
Canada: une hiérarchie qui ne peut étre modifiée que
par un nouvel exercice du pouvoir souverain, a savoir
le pouvoir de modifier la Constitution.

[16] Jestime donc que la question doit faire 1’objet
d’une approche plus nuancée. Il est vrai qu'on nc
saurait retenir trop facilement I’hypothése d’un aban-
don en ce qui concerne les attributs de la souveraineté
canadienne et que I’on ne doit donc pas écarter a la
légeére les dispositions législatives qui, avant 1982,
contrdlaient la présence de non-Canadiens sur le
territoire national. Cela dit, il convient de reconnaitre,
a la lumiére de la récente jurisprudence de la Cour
supréme, qu’il y a lieu de retenir, a ’encontre de la
thése de I’extinction, avant 1982, de droits ancestraux
par le jeu de dispositions législatives canadiennes, un
certain nombre de postulats importants: il convient de
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legislators and administrators at that time were not
aware of such requirements nor indeed of the right
now asserted does not validate the extinguishment. In
fact it casts greater doubt on the alleged extinguisment
because they could not have intended to extinguish
that which they didn’t know existed.

[17] This does not mean, of course, that proper
control of the border may not be a justification for
Canada to control or limit in some way the exercise of
relevant and unextinguished Aboriginal rights.'

[18] I am therefore of the view that the sovereign
nature of Canada is not a legal barrier per se to the
existence of the Aboriginal rights as claimed, but |
believe that this Court can go no farther in answering
question 1.

[19] Instead there will have to be a number of
findings of fact which have as yet not been made.
Without attempting to list these exhaustively, they will
include findings such as the following. Is the appellant
a member of an “aboriginal people of Canada” in
order to be entitled to assert a right under section 35
of the Constitution Act, 19827 There may be mixed
questions of law and fact here as to the indicia for
identifying an “aboriginal people of Canada”. Does the
fact that the appellant’s ancestors once occupied land
here entitle them indefinitely to a claim to be an
Aboriginal people of Canada? What continuing nexus
may be required if such “people” are no longer
resident in Canada? Further, there will have to be
difficult findings as to whether this Aboriginal right
ever existed and if so, how it is to be defined. As
noted above, the appellant himself has somewhat
altered his description of the right asserted as between
his written submissions and his oral submissions to the
Court. He will have to demonstrate that the right, as

présumer, en effet, que, a I’époque, notre droit recon-
naissait que les droits ancestraux ne sauraient étre
éteints si ce n’est en vertu de dispositions claires et
expresses. Le fait que le législateur et les administra-
teurs de 1’époque n’aient pas eu conscience d’une telle
exigence, ni méme du droit revendiqué en ’espéce, ne
peut pas avoir pour effet de valider I’extinction de tels
droits. En fait, cette circonstance porte encore plus a
douter de la prétendue extinction des droits en ques-
tion étant donné que le législateur et les administra-
teurs de 1’époque ne pouvaient pas avoir la volonté
d’éteindre quelque chose dont ils auraient ignoré
jusqu’a I’existence.

[17] Cela ne veut bien sir pas dire que le controle
des frontieres n’est pas a méme de justifier les efforts
déployés par le Canada afin de contréler ou de limiter
par diverses mesures ’exercice des droits ancestraux
pertinents qui demeurent en vigueur'’.

[18] Par conséquent, je suis d’avis que la souverai-
net¢ du Canada ne constitue pas en soi un obstacle
juridique a P’existence des droits ancestraux revendi-
qués en I’espéce, mais j’estime que la Cour ne peut
pas aller plus loin que cela quant a la réponse suscep-
tible d’étre apportée a la question n° 1.

[19] 1ly alieu, plutdt, de tirer un certain nombre de
conclusions de fait qui n’ont pas été tirées jusqu’ici.
Sans tenter d’en dresser une liste exhaustive, disons
qu’il s’agira de conclusions portant notamment sur les
points suivants. L appelant est-il membre d’un «peuple
autochtone du Canada» et a-t-il, en tant que tel, la
faculté de revendiquer un droit en vertu de Varticle 35
de la Loi constitutionnelle de 19827 11 pourra s’agir de
questions mixtes de fait et de droit concernant les
indices qui permettent d’identifier un «peuple autoch-
tone du Canada». Le fait que les ancétres de !’appelant
aient jadis occupé des territoires ici leur confere-t-il
indéfiniment le droit de prétendre constituer un peuple
autochtone au Canada? Si ce «peuple» ne réside plus
au Canada, quelle est la nature du lien qu’il faudra
démontrer. Il y aura lieu, en plus, de tirer des conclu-
sions malaisées quant & savoir si le droit ancestral en
question a jamais existé et, si oui, comment il convient
de le définir. Ainsi que nous 1’avons relevé plus haut,
I’appelant a, dans les arguments exposés oralement
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described by him, was exercised in pre-contact times
and has continued more or less constantly since that
time. The appellant will have to show that this prac-
tice or tradition, however it is defined, was integral to
the distinct culture of the Arrow Lakes people.”* As
the appellant asserts the right to stay in a particular
area, he must show that the practice or custom was
one exercised in the area in question. One of the
practices or customs which he asserts, because he
testified that he has engaged in it in Canada on behalf
of his people, is the protection of burial grounds. I
believe he must show that the Aboriginal right
asserted to maintain burial grounds, which presumably
is a commmunal right, is one which is intrinsically
infringed because he in particular is not allowed to
carry on this activity. The same problem would arise
if he were, for example, serving a prison term in
Canada in respect to his offence and thus unable to
tend the burial grounds.

[20] If an unextinguished right can be established, it
will remain for the tribunal dealing with the question
to determine if there has been an infringement of that
right by sections 4 and 5 of the Immigration Act. And,
if infringement is found, there may remain the ques-
tion, if the Crown so asserts, as to whether such
infringement is justified.'" According to the Supreme
Court, infringements can be justified if they are in
furtherance of a legislative objective that is compelling
and substantial, and are consistent with the special
fiduciary relationship between the Crown and Aborig-
inal peoples.'

[21] These are all matters requiring findings of fact
and arguments of law in relation thereto. As we
indicated at the hearing, we are not in a position to
make these determinations because we have very few
findings of fact and very little evidence in the record,
the Adjudicator having declined to receive further
evidence in the light of her view of her inability to

devant la Cour, quelque peu modifié, par rapport a ses
observations écrites, sa description du droit qu’il
revendique. Il lui faudra montrer que le droit, tel qu’il
le décrit lui-méme, était déja exercé a I'époque
précédant P’arrivée des Européens et que ce droit a ¢ét¢
exercé de maniére plus ou moins continue depuis lors.
L’appelant devra démontrer que cette pratique ou
tradition, quelle que soit la maniére dont elle est
définie, faisait partie intégrante de la culture propre au
peuple des Lacs Arrow". Puisque I’appelant revendi-
que le droit de demeurer dans une région donnée, il
lui incombe de démontrer que la pratique ou coutume
en question s’exercait effectivement dans cette région
précise. Une des pratiques ou coutumes qu’il invoque,
car, selon son propre témoignage, il s’y est livré au
Canada au nom de son peuple, est la protection des
lieux de sépulture. J'estime qu’il lui faut démontrer
que le droit ancestral d’entretenir les sites funéraires,
tel qu’il I'invoque, droit qui revét sans doutc un
caractére communal, subira une atteinte essenticlle si
I’appelant n’est pas personnellement autorisé a y
procéder. Le méme probléeme se poserait si, par
exemple, I’appelant purgeait au Canada une peinc
d’emprisonnement pour 'infraction qu’il a commise et
qu’il n’était, par conséquent, pas en mesure d’assurcr
’entretien des lieux de sépulture.

[20] Si P’existence d'un droit non éteint peut &tre
établie, il appartiendra au tribunal saisi de la question
de dire si les articles 4 et 5 de la Loi sur l'immigra-
tion Iui ont porté atteinte. Si le tribunal conclut a une
atteinte, il restera peut-étre a dire, dans I’hypothése ou
la Couronne invoque cet argument, si cette atteinte se
justifiait'’. D’aprés la Cour supréme, de telles attcintes
peuvent se justifier si elles contribuent a un but
législatif qui est impérieux et réel, et si elles sont
compatibles avec la relation fiduciaire spéciale qui
existe entre la Couronne et les peuples Autochtones'?,

[21] 11 s’agit 1a de questions qui ne peuvent étre
tranchées qu’au regard de conclusions de fait ct
d’arguments juridiques. Ainsi que nous [’avons
indiqué a P’audience, la Cour n’est pas a méme de
régler ces divers points puisque le dossier de I'affaire
ne contient que trés peu de conclusions de fait et trés
peu de preuves, [’arbitre s’étant refusée a accueillir
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determine issues of constitutional law and Aboriginal
rights.

4. If not, can the matter be referred back to the
Adjudicator?

[22] It was argued by the respondent that the Adju-
dicator cannot make the necessary determinations to
dispose of the appellant’s assertion of an Aboriginal
right entitling him to remain in Canada. In part, that
argument is that the jurisdiction of the Adjudicator is
limited to making determinations under section 32 of
the Immigration Act as to whether a person is subject
to removal from Canada by the terms of the Immigra-
tion Act. 1t is also asserted that the Adjudicator can
give no remedy requested by the appellant because it
is bound to order his removal if he comes within the
statutory conditions for that removal. The respondent
also argues that as a practical matter an immigration
inquiry, which is specifically required by the Act to be
informal and expeditious, is not an appropriate forum
for determining complex questions of Aboriginal rights
and constitutional limitations.

[23] 1 am satisfied that the Adjudicator does have
the necessary powers to deal with this matter. Section
80.1 of the Immigration Act'® provides as follows:

80.1 (1) Subject to section 40.2 an adjudicator has sole
and exclusive jurisdiction to hear and determine all ques-
tions of law and fact, including questions of jurisdiction, that
may arise in the course of proceedings that are required by
this Act to be held before an adjudicator.

(2) An adjudicator has all the powers and authority of a
commissioner appointed under Part 1 of the Inguiries Act
and, without restricting the generality of the foregoing, may,
for the purposes of any proceedings that are required by this
Act to be held before an adjudicator,

(a) issue a2 summons to any person requiring the person to
appear at the time and place set out in the summons to
testify with respect to all matters within that person’s
knowledge relative to the subject-matter of the proceed-
ings and to bring and produce any document, book or
paper in the person’s possession or under the person’s
control relative to the subject-matter of the proceedings;

d’autres preuves car ¢lle ne s’estimait pas compétente
pour se prononcer sur des questions de droit constitu-
tionnel et des questions touchant les droits ancestraux.

4. Sinon, I’affaire peut-elle étre renvoyée devant
I"arbitre?

[22] Selon I’intimé, ’arbitre n’est pas 4 méme de se
prononcer sur les questions qu’il serait nécessaire de
trancher pour dire si c’est a juste titre que I’appelant
invoque un droit ancestral lui permettant de demeurer
au Canada. Cet argument se fonde en partie sur I’idée
que la compétence de I’arbitre se limite aux décisions
qu’elle peut prendre, sous le régime de [’article 32 de
la Loi sur I'immigration, pour dire si quelqu’un peut
étre renvoyé du Canada en vertu des dispositions de la
Loi sur l'immigration. L’intimé a fait également valoir
que I’arbitre ne saurait accorder a I’appelant le redres-
sement qu’il réclame car elle est tenue, en effet,
d’ordonner son renvoi lorsque sont réunies les condi-
tions 1égales pour ce faire. L’intimé a également fait
valoir que, dans un souci d’ordre pratique, ’enquéte
d’immigration se déroule, aux termes mémes de la
Loi, de maniére informelle et expéditive, et ne se préte
donc guére au réglement de questions complexes
concernant les droits ancestraux et les restrictions
constitfutionnelles.

[23] Jestime que I’arbitre posséde effectivement la
compétence voulue pour régler la question. L’arti-
cle 80.1 de la Loi sur I'immigration'® dispose:

80.1 (1) Sous réserve de I'article 40.2, I"arbitre a compé-
tence exclusive pour connaitre et décider des questions de
droit et de fait, y compris les questions de compétence, dans
le cadre des procédures instruites devant lui sous le régime
de la présente loi.

(2) L’arbitre a les attributions d’un commissaire nommé
en vertu de la partie I de la Loi sur les enquétes. 1l peut
notamment:

a) par citation, enjoindre aux personnes ayant connais-
sance de faits se rapportant a la procédure devant lui de
comparaitre comme témoins aux date, heure et lieu
indiqués et d’apporter et de produire tous documents,
livres ou piéces dont elles ont la possession ou la respon-
sabilité;
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(b) administer oaths and examine any person under oath;

(c) issue commissions or requests to take evidence in
Canada; and

() do all other things necessary to provide for the fuil
and proper conduct of the proceedings.

(3) Adjudicators shall sit at the times and at the places in
Canada that are considered necessary by the Chairperson for
the proper conduct of their business.

(4) An adjudicator shall deal with all proceedings as
informally and expeditiously as the circumstances and
considerations of fairness permit.

(5) An adjudicator is not bound by any legal or technical
rules of evidence and, in any proceedings, may receive and
base a decision on evidence adduced in the proceedings and
considered credible or trustworthy in the circumstances of
the case.

It will be noted that an adjudicator has jurisdiction to
determine all questions of law and fact, to subpoena
persons and things, and to examine under oath. It
appears to me that the power to decide questions of
law gives her both the duty and the obligation to
determine constitutional questions which come before
her."” As for remedy, while the Adjudicator cannot
make a declaration of invalidity of a provision of the
Immigration Act she can treat provisions of the Act as
invalid as applied to this individual, and thus refuse to
make a removal order against him if that would
constitute an unconstitutional infringement of his
Aboriginal right.'®

[24] Of more force is the argument that a hearing
before the Adjudicator does not as a practical matter
provide a very good forum for disposing of complex
issues of fact and constitutional law. In particular the
evidence necessary to establish the Aboriginal right
may cover some centuries of activities as well as
involving the study of the relevant culture and the role
of this right within that culture. As is apparent from
subsections 80.1(4) and (5), supra, the adjudicator is
authorized to act informally and is not bound by the
technical rules of evidence.

b) faire préter serment et interroger sous serment;

¢) délivrer des commissions a I’effet de recueillir des
éléments de preuve ou des témoignages au Canada;

d) prendre les autres mesures nécessaires a 1'instruction
approfondic de la procédure devant fui.

(3) Les arbitres si¢gent au Canada aux licux, dates ot
heures choisis par le président en fonction de leurs travaux.

(4) Dans la mesure ou les circonstances et 1'¢quité lc
permettent, 1’arbitre procéde sans formalisme ct avec
célérité.

(5) L’arbitre n’est pas li¢ par les régles 1égales ou techni-
ques de présentation de la preuve. Il peut rccevoir les
¢éléments qui ui sont présentés dans le cadre des procédurcs
instruites devant lui et qu’il considére comme crédibles ou
dignes de foi en ["occurrence et fonder ses conclusions sur
eux.

11 faut noter que 1’arbitre est habilitée a trancher des
questions de droit et de fait, a assigner les personnes
et les choses et & interroger sous serment. Il me
semble que la compétence de trancher des questions
de droit lui impose a la fois le devoir et 1’obligation
de trancher les questions d’ordre constitutionnel qui
sont portées devant elle'’. En ce qui concernc le
redressement demande¢, si ’arbitre ne peut cffective-
ment pas invalider une disposition de la Lo/ sur
Uimmigration, elle peut considérer que les dispositions
de cette Loi sont invalides en ce qui concerne I’indivi-
du en question et refuser par conséquent de prendre a
son encontre une mesure de renvoi si une telle mesure
devait porter atteinte & son droit ancestral prévu par la
Constitution'®,

[24] Plus solide est ’argument voulant qu’unc
audience devant D’arbitre ne soit pas, sur le plan
pratique, le lieu le plus propice au réglement de
questions complexes de fait et de droit constitutionnel.
Cela est notamment vrai des preuves nécessaires pour
établir ’existence d’un droit ancestral, puisque ces
preuves peuvent concerner des événements qui se
déroulent sur plusieurs siécles et exiger ’étude de la
culture en question et du rdle qu’occupait lc droit
invoqué au sein de cette culture. Il ressort des paragra-
phes 80.1(4) et (5), précités, que arbitre est autorisé
a procéder de maniére informelle, sans étre 1ié par les
régles techniques de présentation de la preuve.
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[25] There may, however, be other means for
resolving this practical problem. Section 18.3 of the
Federal Court Act'® provides as follows:

18.3 (1) A federal board, commission or other tribunal
may at any stage of its proceedings refer any question or
issue of law, of jurisdiction or of practice and procedure to
the Trial Division for hearing and determination.

(2) The Attorney General of Canada may, at any stage of
the proceedings of a federal board, commission or other
tribunal, other than a service tribunal within the meaning of
the National Defence Act, refer any question or issue of the
constitutional validity, applicability or operability of an Act
of Parliament or of regulations thereunder, to the Trial
Division for hearing and determination.

It appears to me that the Attorney General of Canada
could, on the return of this matter to the Adjudicator
by this Court, make a reference to the Federal Court
Trial Division under subsection 18.3(2) which enables
her to “refer any question or issue of the constitutional
validity, applicability or operability of an Act of
Parliament”. The difficult issue involved here, and in
respect of which the Adjudicator may face practical
problems in determination, is essentially a matter of
the validity or applicability of sections 4 and 5 of the
Immigration Act because of their possible conflict with
section 35 of the Constitution Act, 1982.

[26] We raised this matter with counsel at the
hearing but counsel for the respondent took the
position that the facts would first have to be found
before there could be a reference. She relied on
jurisprudence in relation to references taken under
subsection 18.3(1). In my view there is an important
difference between subsections 18.3(1) and 18.3(2).
Subsection 18.3(1) allows the tribunal to refer “any
question or issue of law, of jurisdiction or practice and
procedure”. This has been taken not to include a
reference as to questions of fact. However, subsection
18.3(2) which was only added in 1990% allows the
reference of “any question or issue of . . . constitu-
tional validity, applicability or operability of an Act of
Parliament”. Questions of validity and applicability, at
least, commonly involve questions of fact. I have
identified above a number of the factual questions
which will have to be determined in this matter by
someone, to determine whether a right guaranteed
under section 35 of the Constitution Act, 1982 has

[25] iy a peut-étre, cependant, d’autres moyens de
régler ce probléme d’ordre pratique. L’article 18.3 de
la Loi sur la Cour fédérale " dispose:

18.3 (1) Les offices fédéraux peuvent, a tout stade de
teurs procédures, renvoyer devant la Section de premiére
instance pour audition et jugement toute question de droit,
de compétence ou de pratique et procédure.

(2) Le procureur général du Canada peut, a tout stade des
procédures d’un office fédéral, sauf s’il s’agit d’un tribunal
militaire au sens de la Loi sur la défense nationale, renvoyer
devant la Section de premiére instance pour audition et
jugement toute question portant sur la validité, I’applicabilité
ou I’effet, sur le plan constitutionnel, d’une loi fédérale ou
de ses textes d’application.

Le procureur général, me semble-t-il, pourrait, la Cour
renvoyant |’affaire devant I’arbitre, saisir la Section de
premiére instance de la Cour fédérale en vertu du
paragraphe 18.3(2), qui lui permet de «renvoyer [. . .]
toute question portant sur la validité, 1’applicabilité ou
Peffet, sur le plan constitutionnel, d’une loi fédérale».
La question épineuse soulevée en I’occurrence, et dont
le réglement pourrait poser a I’arbitre des problemes
d’ordre pratique, concerne essentiellement la validité
ou I’applicabilit¢ des articles 4 et 5 de la Loi sur
"immigration en raison d’une incompatibilité possible
avec I’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982.

[26] Nous avons évoqué le probleme a "audience
avec les avocats des deux parties, mais 1’avocate de
I’intimé a estimé qu’il faudrait, avant de renvoyer la
question devant la Cour, s’entendre sur les faits. Elle
s’est fondée en cela sur la jurisprudence relative aux
renvois effectués en vertu du paragraphe 18.3(1).
Jestime qu’il existe une différence trés sensible entre
les paragraphes 18.3(1) et 18.3(2). Le paragra-
phe 18.3(1) permet a un office fédéral de renvoyer
«toute question de droit, de compétence ou de pratique
et procédure». Cette disposition a été interprétée
comme ne permettant pas le renvoi de questions de
fait. Mais le paragraphe 18.3(2), qui n’a été ajouté
quen 1990%, prévoit le renvoi de «toute question
portant sur la validité, ’applicabilité ou I’effet, sur le
plan constitutionnel, d’une loi fédérale». Les questions
de validité et d’applicabilité, pour ne parler que
d’elles, comprennent en général les questions de fait.
Plus haut, j’ai cerné un certain nombre de questions de
fait qui, dans cette affaire, auront a étre tranchées afin
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been infringed and, if so, whether that infringement is
justified. Paragraph 300(e) of the Federal Court Rules,
1998 [SOR/98-106] provides that a reference under
section 18.3 of the Federal Court Act should be dealt
with as an application subject to certain modifications
provided for in rules 320-323. This would mean that
ordinarily evidence would be produced by affidavits,
subject to cross-examination, although rule 316 allows
the Court to authorize the taking of viva voce evidence
as well.

Disposition

[27]1 1 would therefore allow the appeal in part,
quash the departure order of November 16, 1993 and
refer the matter back to an adjudicator under the
Immigration Act for determination in accordance with
these reasons.

[28] The questions should be answered as follows:

Question 1: This question cannot be answered with
respect to the rights of such an Aborig-
inal person to enter Canada. With
respect to his right to remain, it cannot
be answered in the absence of any deter-
mination on the evidence with respect to
such matters as: whether such person
belongs to an Aboriginal people of
Canada; the precise definition of the
right claimed; the existence of an his-
toric practice upon which the right is
allegedly based; the relationship of that
practice to the culture of an Aboriginal
people of Canada; the intention of the
Parliament and Government of Canada
to extinguish such a right; whether such
right, if established and not extin-
guished, has been infringed; and
whether such infringement if it exists is
justified. Only in this way can an
answer to this question be properly

qu’il puisse étre établi s’il y a effectivement cu
atteinte a un droit garanti par I’article 35 de la Loi
constitutionnelle de 1982 et, si oui, si cette atteinte sc
justifie. Selon I’alinéa 300¢) des Régles de la Cour

fédérale (1998), [DORS/98-106] les renvois effectuds

en vertu de article 18.3 de la Loi sur la Cour fédé-
rale doivent étre introduits par voie de demande, sous
réserve de certaines modifications prévues aux re-
gles 320 a 323. Cela veut dire que, normalement, la
preuve se fera par affidavit, avec possibilité de contre-
interroger, bien que la régle 316 offre a4 la Cour la
possibilité d’autoriser en plus les témoignages de vive
VOIX.

Décision

[27] 1l y a donc lieu d’accueillir P’appel en partie,
d’annuler la mesure d’interdiction de séjour en date du
16 novembre 1993 et de renvoyer I’affaire devant un
arbitre nommé en vertu de la Loi sur ['inmigration
pour qu’elle soit tranchée en conformité avec les
motifs de la Cour.

[28] 1l convient d’apporter aux questions les répon-
ses suivantes:

Question 1: Il n’est pas possible de répondre a cette
question en ce qui a trait aux droits
qu’un Autochtone dans une telle situa-
tion aurait d’entrer au Canada. En ce qui
concerne son droit d’y demeurer, il n’est
pas possible de répondre sans se pronon-
cer au préalable, et au vu des preuves
produites, sur les points suivants: la
personne en question appartient-clle a un
peuple autochtone du Canada?; quelle
est la définition précise du droit revendi-
qué?; existe-t-il une pratique historique
fondant le droit revendiqué?; quels sont
les rapports existant entre cette pratique
et la culture d’un peuple Autochtone du
Canada?; le législateur et le Gouverne-
ment du Canada ont-ils eu I'intention
d’éteindre le droit en question?; ce droit,
a supposer que I’on démontre a la fois
son existence et sa non-extinction, a-t-il
été enfreint et, si oui, cette atteinte se



[1999] 2 C.F.

WATT c¢. LIEBELT

475

limited to that which is required for
determination of the appellant’s case.

Question 2: Yes.
DECARY LA.: I agree.

LINDEN J.A.: T agree.

"R.S.C., 1985, c. I-5.

*R.S.C., 1985, c. [-2.

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

* See Appeal Book, vol. II, at pp. 328-329; Appeal Book,
vol. VI, at p. 1050.

* Appeal Book, vol. VI, at p. 1118 ff.

¢ See e.g. Liyanagamage v. Canada (Minister of Citizen-
ship and Immigration) (1994), 176 N.R. 4 (F.C.A.), Malouf
v. Canada (Minister of Citizenship and Immigration) (1995),
190 N.R. 230 (F.C.A.); Singh v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration), [1998] 3 F.C. 127 (C.A));
McLeod v. Canada (Minister of Citizenship and Immigra-
tion), [1999] 1 F.C. 257 (C.A.); Gregory v. Canada (Minis-
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'""'See e.g. Sparrow, supra, note 7, at p. 1097,
Delgamuukw, supra, note 9, at p. 1120; Van der Peet, supra,
note 9, at p. 585.

2 Cf. Mitchell v. M.N.R., [1999] 1 F.C. 375 (C.A.), at
para. 18.

13 See e.g. Van der Peet, supra, note 9, at p. 549.

" 1d., at p. 526.

' Delgamuukw, supra, note 9, at pp. 1107-1108.

'* As enacted by S.C. 1992, c. 49, s. 70.

" See e.g. Tétrault-Gadoury v. Canada (Employment and
Immigration Commission), [1991] 2 S.C.R. 22.

'® Cuddy Chicks Ltd. v. Ontario (Labour Relations Board),
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" R.8.C., 1985, c. F-7 [as enacted by S.C. 1990, c. 8, s.
5].
*8.C. 1990, c. 8, s. 5.

justifie-t-elle? C’est seulement sous cette
forme qu’il peut étre répondu a la ques-
tion en s’en tenant, comme il se doit,
aux éléments nécessaires pour trancher
le présent appel.

Question 2: Oui.
LE JUGE DECARY, J.C.A.: Je suis du méme avis.

LINDEN, J.C.A.: Je suis du méme avis.
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régle— L avis de requéte introductif d instance allégue que,
dans chaque exercice financier depuis 1993-1994, et
contrairement qu devoir qui lui incombe en vertu de la Loi
sur la pension de la fonction publique et de la Loi sur la
pension de retraite des Forces canadiennes, le ministre
continue a amortir, irréguliérement, une partie de |'excédent
— Si tant est qu'il y ait eu inobservation d'obligations
prescrites par la loi, celle-ci découle des mesures prises par
les ministres responsables pour la mise en ceuvre de la
recommandation de 1988 concernant les procédures compta-
bles, et non de la décision d’instaurer lesdites procédures —
A l'époque ou fut déposé l'acte introductif d’instance, la
Régle 1602(4) des Regles de la Cour fédérale exigeait que
la requéte vise le contréle judiciaire d'une seule ordonnan-
ce, décision ou autre question — Aux termes de ['ancienne
Reégle 6, la Cour pouvait, si des circonstances spéciales le
Justifiait, dispenser de l'observation d'une régle lorsque
Dexigeait l'intérét de la justice — Cette possibilite se
retrouve dans la nouvelle régle 55 — Il convient, dans des
circonstances particuliéres, de dispenser de ['observation de
la régle en permettant d 'invoquer diverses «questions» dans
la méme instance.

Compétence de la Cour fédérale — Section de premiére
instance — Appel d'une ordonnance portant radiation de
l'avis de requéte introductif d'instance et sollicitant une
ordonnance de mandamus, une ordonnance de prohibition
et un jugement declaratoirve au motif que la requéte est hors
du délai prescrit a l'art. 18.1(2) pour les demandes de
controle judiciaive visant une décision ou ordonnance d'un
office fédéral — Les appelants prétendent que, dans chaque
exercice financier depuis 1993-1994, et contrairement au
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permitting anyone directly affected by matter in respect of
which relief sought to bring application for judicial review
— "Matter” including any matter in respect of which
remedy available under s. 18 — S. 18.1(3)(a).(b) contem-
plating mandamus, declaratory relief, prohibition —
Exercise of s. 18 jurisdiction not depending on existence of
“decision or order”.

Administrative law — Judicial review — Mandamus —
Appeal from order striking out originating notice of motion
as filed beyond time limit prescribed in Federal Court Act,
s. 18.1(2) — Appellants seeking mandamus, prohibition,
declaration concerning allegation ongoing improper
amortization of portions of surpluses in Public Service,
Canadian Forces pension accounts since 1993-1994 fiscal
year — Initial “decision” to adopt accounting procedure
taken in 1989-1990 — Time limit imposed by s. 18.1(2) not
barring appellants from seeking mandamus, prohibition,
declaration — S. 18.1(1) permitting anyone directly affected
by matter in respect of which relief sought to bring applica-
tion for judicial review of federal tribunal’s decision, order
— “Matter” including any matter in respect of which
remedy available under s. 18 — S. 18.1(3)(a), (b) contem-
plating mandamus, declaratory relief, prohibition —
Exercise of s. 18 jurisdiction not depending on existence of
“decision or order” — Acts of responsible Ministers in
implementing decision attacked — Statutory duty arising in
each fiscal year.

This was an appeal from a Trial Division order striking
out the originating notice of motion filed in November 1997
for mandamus, prohibition and declaration, and dismissing
a cross-motion for an extension of time. The principal
complaint was that in each fiscal year beginning with the
1993-1994 fiscal year, the responsible Ministers have failed
to credit the Public Service and Canadian Forces superannu-
ation accounts with the full amounts required to be credited
pursuant to Public Service Superannuation Act, subsection
44(1) and Canadian Forces Superannuation Act, subsection

devoir qui lui incombe en vertu de la Loi sur la pension de
la fonction publique et de la Loi sur la pension de retraite
des Forces canadiennes, le ministre continue a amortir,
irrégulierement, une partie de l'excédent — L'appel est
accueilli — L'art. 18.1(1) offie un recours en contréle
Judiciaire a quiconque est directement touché par ['objet de
la demande — L' «objet de la demande» embrasse toute
question a I'égard de laquelle il est possible d'obtenir
réparation en application de l'art. 18 — L'art. 18.1(3)a) et
b) prévoit la possibilité d’une ordonnance de mandamus,
d’un jugement déclaratoire et d'une ordonnance de prohibi-
tion — L'exercice du pouvoir que confére l'art. 18 ne
dépend pas de ['existence d'une «décision» ou d'une
«ordonnancenr.

Droit administratif — Contréle judiciaire — Mandamus
— Appel d'une ordonnance portant radiation de I'avis de
requéte introductif d’instance au motif que celle-ci a été
déposée hors du délai prévu a lart. 18.1(2) de la Loi sur la
Cour fédérale — Les appelants sollicitent de la Cour une
ordonnance de mandamus, une ordonnance de prohibition
et un jugement déclaratoive concernant les allégations que,
dans chaque exercice financier depuis 1993-1994, ¢t
contrairement au devoir qu il lui incombe en vertu de la Loi
sur la pension de la fonction publique et de la Loi sur la
pension de retraite des Forces canadiennes, le ministre
continue a amortir, irvéguliérement, une partie de l'excédent
des comptes de pension de retraite de la Fonction publique
et des Forces canadiennes — La «décisionn initiale d'ins-
taurer cette procédure comptable a été prise en 1989-1990
— Le délai imposé par l'art. 18.1(2) n'empéche pas les
appelants de solliciter de la Cour une ordonnance de
mandamus, une ordonnance de prohibition et un jugement
déclaratoire — L'art. 18.1(1) offie a quiconque est directe-
ment touché par l'objet de la demande la possibilité de
déposer une demande de contréle judiciaire visant la
décision ou l'ordonnance d’un office fédéral — Le concept
d’'«objet de la demande» embrasse toute question a l'égard
de laquelle il est possible d’obtenir réparation en applica-
tion de l'art. 18 — L'art. 18.1(3)a) et b) prévoit la possibi-
lité d'ordonnances de mandamus, de prohibition ainsi que
de jugements déclaratoires — L 'exercice du pouvoir conféré
par lart. 18 ne dépend pas de l'existence d'une «décisionn
ou «ordonnance» — Contestation des mesures prises, par
les ministres responsables, pour la mise en wuvre de la
décision — L'obligation légale en question se fait jour au
cours de chaque exercice.

Il s’agit d’un appel visant I’ordonnance par laquelle la
Section de premiére instance a radié¢ 'avis de requéte
introductif d’instance déposé en novembre 1997 et sollicitant
réparation par voie d’ordonnance de mandamus, d’ordon-
nance de prohibition et de jugement déclaratoire, ct rejeté la
requéte incidente en prorogation de délai. Le principal chef
de plainte est qu'a partir de I’excrcice 1993-1994, les
ministres responsables ont omis de porter au crédit des
comptes de pension de retraite de la fonction publique et des
Forces canadiennes ['intégralité des sommes dont ccs
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55(1). The appellants asserted that in each of those years a
portion of the surpluses in those accounts has been impro-
perly amortized, and that these actions are ongoing and are
in violation of the Ministers’ duties imposed by those
subsections. A surplus occurs when the balances of the
accounts exceed the liability for future pension benefits
determined through actuarial calculations. The Motions
Judge noted that the accounting procedures which were
implemented by the respondent in the 1993-1994 fiscal year
were recommended in 1988 by the Canadian Institute of
Chartered Accountants and had their genesis in the respon-
dent’s decision in the 1989-1990 fiscal year to put those
recommendations into effect. Her Ladyship held that the
originating motion had been filed beyond the 30-day time
limit prescribed in Federal Court Act, subsection 18.1(2) for
an application for judicial review in respect of a decision or
order of a federal tribunal in that the initial “decision” to
amortize the surpluses was taken in the 1989-1990 fiscal
year. Even if the practice of amortizing surpluses in each
fiscal year constituted a “decision”, such practice com-
menced in the 1993-1994 fiscal year and any subsequent
amortization of portions of the surpluses flowed from that
decision.

The appellants submitted that the 30-day time limit
specified in subsection 18.1(2) applies only where an
application for judicial review is “in respect of a decision or
order”. They submitted that the actions sought to be reached
by mandamus, prohibition and declaration were not “deci-
sions” within subsection 18.1(2).

The respondent submitted that the originating document
was defective because it improperly named Her Majesty as
the respondent, and failed to set out the date and details of
the single decision in respect of which judicial review was
sought.

Held, the appeal should be allowed; and the style of cause
should be amended by substituting “President of the Treas-
ury Board” and “Minister of Finance” for “Her Majesty the
Queen in Right of Canada”.

The time limit imposed by subsection 18.1(2) did not bar
the appellants from seeking relief by way of mandamus,
prohibition and declaration. Subsection 18.1(1) permits
“anyone directly affected by the matter in respect of which
relief is sought” to bring an application for judicial review.
“Matter” embraces not only a “decision or order”, but any
matter in respect of which a remedy may be available under
Federal Court Act, section 18. Paragraph 18.1(3)(a),
whereby a federal tribunal may be ordered to do any act or
thing it has unlawfully failed or refused to do, appears to

comptes doivent étre crédités en application du paragra-
phe 44(1) de la Loi sur la pension de la fonction publique,
et du paragraphe 55(1) de la Loi sur la pension de retraite
des Forces canadiennes. Les appelants prétendent qu’au
cours de ces exercices, une partie de I’excédent en cours de
ces comptes a €té irrégulicrement amortie et qu’il s’agit 1a
d’une mesure continue qui va a I’encontre de 1’obligation
que les ministres tiennent de ces textes de loi. Un compte
est excédentaire lorsque le solde est supérieur a I’obligation
ou a I’engagement au titre des prestations de retraite futures,
¢établi au moyen de calculs actuariels. La juge des requétes
a noté que les pratiques comptables appliquées par I’intimée
au cours de I’exercice 1993-1994 avaient été recommandées
en 1988 par I’Institut canadien des comptables agréés, et
découlaient de la décision prise par I’intimée au cours de
I’exercice 1989-1990 de mettre en application les recom-
mandations de cet organisme. La juge des requétes a estimé
que la requéte introductive d’instance avait été déposée
aprés |’expiration du délai de trentaine prévu au paragra-
phe 18.1(2) de la Loi sur la Cour fédérale pour les deman-
des de controle judiciaire visant une décision ou ordonnance
d’un office fédéral, la «décision» initiale d’amortir les
excédents ayant €té prise au cours de I’exercice 1989-1990.
Méme & supposer que la pratique consistant 4 amortir les
excédents dans chaque exercice constitue effectivement une
«décisiony, cette pratique a vu le jour au cours de I’exercice
1993-1994 et tout amortissement subséquent d’une fraction
quelconque des excédents découlait de cette décision.

Les appelants soutenaient que le délai de 30 jours prévu
au paragraphe 18.1(2) ne s’applique qu’au recours en
contrdle judiciaire visant une «décision» ou «ordonnance».
Les appelants soutenaient que les mesures visées par leur
action en ordonnance de mandamus, ordonnance de prohibi-
tion et jugement déclaratoire ne sont pas des «décisions» au
sens du paragraphe 18.1(2).

L’intimée faisait valoir que ’acte introductif d’instance
était vicié parce qu’il citait a tort Sa Majesté en qualité de
défenderesse et qu’il ne donnait ni la date ni les détails de
la décision, ordonnance ou question spécifique que vise le
recours.

Arrét: il convient d’accueillir Pappel; et de modifier
lintitulé de la cause par la substitution & «Sa Majesté la
Reine du chef du Canada» du «président du Conseil du
Trésor» et du «ministre des Financesy.

Le délai prévu au paragraphe 18.1(2) ne fait pas que les
appelants soient irrecevables & agir en mandamus, en
prohibition ou en jugement déclaratoire. Le paragra-
phe 18.1(1) autorise «quiconque est directement touché par
I’objet de la demande» a déposer une demande de controle
judiciaire. Le concept d’«objet de la demande» embrasse
non seulement les «décisions» mais encore toute question a
I’égard de laquelle il est possible d’obtenir réparation en
application de ’article 18 de la Loi sur la Cour fédérale.
Aux termes de I’alinéa 18.1(3)a), la Cour peut ordonner a
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contemplate an order in the nature of mandamus. Paragraph
18.1(3)(b) appears -to contemplate declaratory relief or
prohibition when it provides “whenever a decision, order,
act or proceeding” of a federal tribunal is found to be
“invalid or unlawful”. The language used in subsection 18.1
was designed to accommodate an application for both a
section 18 remedy per se, in addition to a “setting aside” or
a referral back of a “decision or order”. While a decision
was made to adopt the 1988 recommendations, it was not
that decision, but the acts of the responsible Ministers in
implementing that decision that were claimed to be invalid
or unlawful. The duty to act in accordance with PSSA,
subsection 44(1) and CFSA, subsection 55(1) arose “in cach
fiscal year™,

The exercise of the jurisdiction under section 18 does not
depend on the existence of a “decision or order”. The
decision to adopt the 1988 recommendations did not render
the subsection 18.1(2) time limit applicable. That decision
itself did not result in a breach of any statutory duties. If
such a breach occurred, it was because of the actions taken
by the responsible Minister in contravention of the relevant
statutory provisions.

The “President of the Treasury Board” and the “Minister
of Finance” ought to have been named as respondents rather
than “Her Majesty”. But the originating document was not
otherwise so defective that it could not be cured by simple
amendment. When it was filed, Federal Court Rules
subsection 1602(4) required a notice of motion to be “in
respect of a single decision, order or other matter”, a
requirement that has since been modified by new rule 302,
Former Rule 6 vested in the Court authority, in special
circumstances, to “dispense with compliance with any Rule
where it is necessary in the interest of justice”, a power that
is largely continued in new rule 55. It was appropriate in the
circumstances to dispense with the requirement by permit-
ting the “matters” to be brought in the same proceeding. The
appellants have set out sufficient details of those matters in
their originating notice.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Forces Superannuation Act, R.S.C., 1985, c.
C-17, s. 55(1) (as am. by S.C. 1992, c. 46, s. 50).
Federal Court Act, RS.C., 1985, c. F-7, ss. 18 (as am.
by S.C. 1990, c. 8, s. 4), 18.1 (as enacted idem, s. 5),
18.4 (as enacted idem).

Federal Court Rules, C.R.C., c. 663, RR. 6 (as enacted
by SOR/90-846, s. 1), 1602 (as enacted by SOR/92-
43, 5. 19; 94-41, s. 14).

un office fédéral d’accomplir tout acte qu’il a illégalement
omis ou refuser d’accomplir, ce qui semble prévoir la
possibilité d’une ordonnance de mandamus. 1l semble bien
que le redressement par voie de jugement déclaratoire ou
d’ordonnance de prohibition fait partic de moyens de droit
prévus a I’alinéa 18.1(3)b) dans les cas oll «toute décision,
ordonnance, procédure ou tout autre acte» de I'office fédéral
est déclaré «nul ou illégal». La formulation de Particle 18.1
a été congu de maniére a embrasser le recours tendant au
redressement spécifiquement prévu a ’article 18 ainsi que
I’annulation ou le renvoi de toute «décision» ou «ordon-
nance». S’il est vrai qu’une décision a ¢té prise d’adopter
les recommandations de 1988, ce n’cst pas cette décision-la,
mais les actes accomplis par les ministres responsables pour
mettre 2 exécution cette décision auxquels les appelants
reprochent d’étre invalides ou illégaux. L’obligation de sc¢
conformer aux paragraphes 44(1) de la LPFP ct 55(1) dc la
LPRFC se faisait jour «au cours de chaque exercice».

L’exercice de la compétence prévu a 'article 18 n’cst pas
subordonné a ’existence d’une «décision» ou «ordonnance».
La décision d’adopter les recommandations de 1988 n’a pas
fait courir le délai de prescription du paragraphe 18.1(2).
Cette décision n’est pas clle-méme un manquement 4
quelque obligation légale que ce soit. S’il y a eu manque-
ment, celui-ci tient aux actes accomplis par le ministre
responsable en violation du texte de loi applicable.

Ce sont le «président du Conseil du Trésor» ot le «minis-
tre des Finances» qui auraient dit étre cités comme défen-
deurs et non «Sa Majestén. L'acte introductif d’instance
n’était pas a d’autres égards si vicié qu’il défic toute
correction par simple modification. Au moment de son
dépot, I'ancienne Reégle 1602(4) des Régles de la Cour
Sfédérale prévoyait qu’il devait «porte[r] sur le contrdle
judiciaire d’une seule décision, ordonnance ou autre ques-
tionw, prescription qui, depuis, a été¢ modifice par la nouvelle
regle 302. L’anciennc Régle 6 investissait la Cour, dans les
cas exceptionnels, du pouvoir de «dispenser de I’observation
d’une régle lorsque cela s’avére nécessaire dans I'intérét de
la justice», pouvoir en grande partic maintenu par la
nouvelle régle 55. Les circonstances de la cause justifiaicnt
de dispenser de |’observation de cette condition en permet-
tant d’invoquer les diverses «questions» dans la méme
instance. Les appelants ont présenté suffisamment de détails
sur ces questions dans leur requéte introductive d’instance.
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(1985), ch. F-11, art. 64(2)d).
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46, art. 23).
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Public Service Superannuation Act, R.S.C., 1985, c.
P-36, s. 44(1) (as am. by S.C. 1992, c. 46, s. 23).
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APPEL d’une ordonnance de la Section de premiére

instance ((1998), 143 F.T.R. 143) portant radiation
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motion for mandamus, prohibition and declaration
with respect to the crediting of amounts to certain
pension plans as filed beyond the 30-day time limit
prescribed in Federal Court Act, subsection 18.1(2).
Appeal allowed.

APPEARANCES:

Peter C. Englemann for appellants (applicants).

Edward R. Sojonky, Q.C. and Jan E. Brongers for
respondent (respondent).

SOLICITORS:

Caroline Englemann Gottheil, Ottawa, for appel-
lants (applicants).
Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent (respondent).

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

1] STONE J.A.: This appeal is from an order of the
Trial Division of February 25, 1998 [(1998), 143
F.T.R. 143] granting the respondent’s motion to strike
the appellants’ originating notice of motion and
dismissing the appellants’ cross-motion for an exten-
sion of time.

[2] The originating notice of motion, filed pursuant
to sections 18 [as am. by S.C. 1990, c. 8, s. 4] and
18.1 [as enacted idem, s. 5] of the Federal Court Act
[R.S.C., 1985, c¢. F-7] on November 13, 1997,
requested relief in the nature of mandamus, prohibition
and declaration. Its objectives are threefold. First, to
compel the respondent to credit the Public Service
Superannuation Account and the Canadian Forces
Superannuation Account as continued by the Public
Service Superannuation Act' (the PSSA) and the
Canadian Forces Superannuation Act® (the CFSA),
respectively, “with any and all amounts required to be
credited” to these accounts and to maintain such
amounts to the credits of these accounts pursuant to
subsection 44(1) [as am. by S.C. 1992, c. 46, 5. 23] of
the PSSA and subsection 55(1) [as am. idem, s. 50] of

d’un avis de requéte introductif d’instance sollicitant
une ordonnance du mandamus, une ordonnance de
prohibition et un jugement déclaratoirc concernant
certaines sommes a porter au crédit de deux fonds de
pension, pour dépassement du délai de 30 jours prévu
au paragraphe 18.1(2) de la Loi sur la Cour fédérale.
Appel accueilli.

ONT COMPARU:

Peter C. Englemann pour ’appelants (deman-
deurs).

Edward R. Sojonky, c.r. et Jan E. Brongers pour
I’intimée (défenderesse).

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Caroline Englemann Gottheil, Ottawa,
I’appelants (demandeurs).
Le sous-procureur général du Canada pour Vinti-

mée (défenderesse).

pour

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

[11 LE JUGE STONE, J.C.A.: Cet appel vise ’ordon-
nance en date du 25 février 1998 [(1998), 143 F.T.R.
143] par laquelle la Section de premiére instance a fait
droit a la fin de non-recevoir opposée par Iintimée a
I’avis de requéte introductive d’instance des appelants,
tout en rejetant la requéte incidente de ces derniers en
prorogation de délai.

[2] L’avis de requéte introductive d’instance, déposé
le 13 novembre 1997 sous le régime des articles 18
[mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. 4] et 18.1 [édicté,
idem, art. 5] de la Loi sur la Cour fédérale [L.R.C.
(1985), ch. F-7], concluait a réparation par voie
d’ordonnance de mandamus, d’ordonnance de prohibi-
tion et de jugement déclaratoire. L’objectif en était
triple. Il tendait en premier lieu a forcer I'intimée
porter et a garder au crédit du fonds de pension de
retraite de la fonction publique et du fonds de pension
de retraite des Forces canadiennes, tels qu’ils sont
respectivement maintenus en vigueur par la Loi sur la
pension de la fonction publique' (LPFP) et la Loi sur
la pension de retraite des Forces canadiennes®
(LPRFC), «les montants dont ces fonds doivent &tre
crédités» conformément au paragraphe 44(1) [mod. par
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the CFSA. Secondly, to prohibit the respondent from
debiting these accounts, applying any portion of the
amounts credited or required to be credited to other
budgetary expenditures or to the national debt or
otherwise reducing the amounts credited or required to
be credited to both of these accounts. Thirdly, to have
declared as contrary to subsection 44(1) of the PSSA
and subsection 55(1) of the CFSA the use by the
respondent of the “Allowance for Pension Adjustment
Account” to debit or reduce the amounts which have
been credited or required to be credited to both
accounts or to apply any portion of the amount
credited or required to be credited to other budgetary
expenditures or to the national debt.

[3] Subsections 44(!) of the PSSA and 55(1) of the
CFSA read:

44, (1) There shall be credited to the Superannuation
Account in each fiscal year

(a) in respect of every month, an amount equal to the
total of

(i) an amount matching the total amount estimated by
the Minister to have been paid into the Account during
the month by way of contributions in respect of current
service other than current service with any Public
Service corporation or other corporation as defined in
section 37, and

(ii) such additional amount as is determined by the
Minister to be required to provide for the cost of the
benefits that have accrued in respect of that month in
relation to current service and that will become charge-
able against the Account;

(b) in respect of every month, such amount in relation to
the total amount paid into the Account during the preced-
ing month by way of contributions in respect of past
service as is determined by the Minister; and

(c) an amount representing interest on the balance from
time to time to the credit of the Account, calculated in
such manner and at such rates and credited at such times
as the regulations provide, but the rate for any quarter in
a fiscal year shall be at least equal to the rate that would
be determined for that quarter using the method set out in
section 46 of the Public Service Superannuation Regula-
tions, as that section read on March 31, 1991,

L.C. 1992, ch. 46, art. 23] de la premiére, et au
paragraphe 55(1) [mod., idem, art. 50] de la seconde
loi. En deuxiéme lieu 4 interdire a Iintimée de débiter
ces comptes et d’affecter une fraction quelconque des
montants dont ces comptes ont été ou doivent étre
crédités, a d’autres dépenses budgétaires ou au service
de la dette nationale, ou de réduire de quelque maniére
que ce soit les montants dont ’un et ['autre de ces
comptes ont été ou doivent étre crédités. En troisiéme
lieu, & faire déclarer contraire au paragraphe 44(1)
LPFP et au paragraphe 55(1) de la LPRFC, I’utilisa-
tion par I’intimée de la «provision pour redressement
au titre des régimes de retraite» pour distraire ou
réduire les montants dont 1’un et ’autre comptes ont
€té ou doivent étre crédités, ou encore pour en affecter
une fraction quelconque a d’autres dépenses budgétai-
res ou au service de la dette nationale.

[3] Voici ce que prévoient respectivement le paragra-
phe 44(1) de la LPFP et le paragraphe 55(1) de la
LPRFC:

44. (1) Lors de chaque exercice, sont portés au crédit du
compte de pension de retraite:

a) pour chaque mois, un montant égal & la somme des
montants suivants:

(i) le montant correspondant 4 la somme globale que le
ministre estime avoir été versée au compte au cours du
mois sous la forme de contributions a I’égard du service
en cours autre que le service en cours auprés d'un
organisme de la fonction publique ou autre organisme
défini a P’article 37,

(ii) le montant additionnel qui, selon le ministre, est
nécessaire pour couvrir le coiit des prestations acquises
pour ce mois relativement au service en cours et qui
deviendront imputables au compte;

b) pour chaque mois, le montant que le ministre détermine
en fonction de la somme globale versée au compte
pendant le mois précédent sous forme de contributions a
I’égard d’un service passé;

¢) le montant qui représente I’intérét sur le solde figurant
au crédit du compte, calculé de la maniére et selon les
taux et porté au crédit aux moments fixés par reglements,
Toutefois, le taux applicable 4 un trimestre donné au cours
d’un exercice doit étre au moins égal a celui qui serait
obtenu pour le méme trimestre par la méthode de calcul
prévue a article 46 du Réglement sur la pension de la
Jonction publique, dans sa version du 31 mars 1991.
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55. (1) There shall be credited to the Superannuation
Account in each fiscal year

(a) in respect of every month, an amount equal to the
amount estimated by the President of the Treasury Board
‘to be required to provide for the cost of the benefits that
have accrued in respect of that month and that will
become chargeable against the Account; and

(b) an amount representing interest on the balance from
time to time to the credit of the Account, calculated in
such manner and at such rates and credited at such times
as the regulations provide, but the rate for any quarter in
a fiscal year shall be at least equal to the rate that would
be determined for that quarter using the method set out in
section 36 of the Canadian Forces Superannuation
Regulations, as that section read on March 31, 1991.

[4] The individual appellants and members of the
appellant associations are either contributors to or
beneficiaries of the pension plans created and main-
tained pursuant to the PSSA and the CFSA.

[5] The grounds on which the application for judicial
review is based are as follows:*

1. section 44(1) and other sections of the PSSA impose a
mandatory duty on the Respondent to credit certain
amounts to the PS Superannuation Account and to
maintain those amounts to the credit of the PS Super-
annuation Account;

2. the Respondent has failed or refused to credit those
amounts, has failed or refused to maintain those amounts
to the credit of the PS Superannuation Account, has
applied (a) portion(s) of the amount credited or required
to be credited to the PS Superannuation Account to other
budgetary expenditures or to the national debt and/or has
debited or reduced the PS Superannuation Account in a
manner not authorized by law;

3. this has been accomplished primarily through the use of
the “Allowance for Pension Adjustment Account” or
other similarly named accounts to debit or to reduce the
PS Superannuation Account or to apply a portion of the
amount credited or required to be credited to the PS
Superannuation Account to other budgetary expenditures
or to the national debt;

4, section 55(1) and other sections of the Canadian Forces
Superannuation Act impose a mandatory duty on the
Respondent to credit certain amounts to the CF Superan-

L.

55. (1) Lors de chaque exercice, sont portés au crédit du
compte de pension de retraite:

a) pour chaque mois, le montant que le président du
Conseil du Trésor estime nécessaire pour couvrir le cofit
des prestations acquiscs pour ce mois et qui deviendront
imputables au compte;

b) le montant qui représente I’intérét sur le solde figurant
au crédit du compte, calculé de la manicre et sclon les
taux et porté au crédit aux moments que peuvent fixer les
réglements. Toutefois, le taux applicable a un trimestre
donné au cours d’un exercice doit ¢tre au moins égal a
celui qui serait obtenu pour le mémc trimestre par la
méthode de calcul prévue a I'article 36 du Réglement sur
la peunsion de retraite des Forces canadiennes, dans sa
version du 31 mars 1991.

[4] Les appelants agissant a titre personnel et en
qualité de membres des associations appclantes sont
soit cotisants soit bénéficiaires des régimes de pension
de retraite créés et maintenus en vigueur par les deux
lois ci-dessus.

[5] Voici les motifs invoqués dans le rccours cn
controle judiciaire’;

[TRADUCTION]

1. le paragraphe 44(1) et d’autres dispositions de la LPFP
font a I’intimée obligation de porter et de garder certai-
nes sommes d’argent au crédit du compte de pension de
retraite de la fonction publique;

2. l'intiméc a omis ou refusé de porter ou de garder ces
somines au crédit du compte de pension de retraite de la
fonction publique, a affecté a d’autres dépenses budgétai-
res ou au service de la dette nationale, unc partic des
sommes qui ont ét¢ ou qui doivent &tre portées au créddit
de ce compte, et/ou I'a débité ou réduit illégalement;

3. cela s’est fait au moyen de la «provision pour redres-
sement au titre des régimes de retraite» ou d'autres
comptes similaires pour débiter ou réduire le compte de
pension de retraite de la fonction publique ou pour
affecter a d'autres dépenses budgétaires ou au service de
la dette nationale, une partie des sommes qui ont ¢té ou
doivent étre portées au crédit de ce dernier;

4. le paragraphe 55(1) et d’autres dispositions de la Loi sur
la pension de retraite des Forces canadiennes font a
I’intimée obligation de porter et de garder certaines



[1999] 2 C.F.

KRAUSE c¢. CANADA

485

nuation Account and to maintain those accounts to the
credit of the CF Superannuation Account;

5. the Respondent has failed or refused to credit those
amounts, has failed or refused to maintain those amounts
to the credit of the CF Superannuation Account, has
applied (a) portion(s) of the amount credited or required
to be credited to the CF Superannuation Account to other
budgetary expenditures or to the national debt and/or has
debited the CF Account in a manner not authorized by
law;

6. this has been accomplished primarily through the use of
the “Allowance for Pension Adjustment Account” or
other similarly named accounts to debit or to reduce the
CF Superannuation Account or to apply a portion of the
amount credited or required to be credited to the CF
Superannuation Account to other budgetary expenditures
or to the national debt.

[6] The principal complaint in issue is that in each
fiscal year beginning with the 1993-1994 fiscal year,
the responsible Ministers have failed to credit each of
the pension accounts with the full amounts required to
be credited pursuant to subsections 44(1) of the PSSA
and 55(1) of the CFSA, respectively. The appellants
assert that in each of those years a portion of the
surpluses standing in the accounts has been improperly
amortized over a period of several years through the
use of the Allowance for Pension Adjustment Account
and that these actions are ongoing and are in violation
of the Ministers’ duties imposed by those subsections.

[71 The learned Motions Judge noted, at page 148 of
her reasons, that a “surplus occurs when the balances
of the accounts are in excess of the obligation or
liability for future employee pension benefits deter-
mined through actuarial calculations.” She further
noted that the accounting procedures which were
implemented by the respondent in the 1993-1994 fiscal
year were recommended by the Canadian Institute of
Chartered Accountants in 1988 and had their genesis
in the respondent’s decision in the 1989-1990 fiscal
year to put that body’s recommendations into effect
and to establish the adjustment account pursuant to
paragraph 64(2)(d) of the Financial Administration
Act.* Tt is not disputed that portions of the surpluses in
the two pension accounts were for the first time
amortized in the manner recommended in the 1993-

sommes d’argent au crédit du compte de pension de
retraite des FC;

5. I'intimée a omis ou refusé de porter ou de garder ces
sommes au crédit du compte de pension de retraite des
FC, a affecté & d’autres dépenses budgétaires ou au
service de la dette nationale, une partie des sommes qui
ont ét¢ ou qui doivent étre portées au crédit de ce
compte, et/ou I’a débité ou réduit illégalement;

6. cela s’est fait au moyen de la «provision pour redres-
sement au titre des régimes de retraite» ou d’autres
comptes similaires pour débiter ou réduire le compte de
pension de retraite des FC ou pour affecter 4 d’autres
dépenses budgétaires ou au service de la dette nationale,
une partie des sommes qui ont ét¢ ou doivent étre
portées au crédit de ce dernier.

[6] Le principal chef de plainte est qu’a partir de
I’exercice 1993-1994, les ministres responsables ont
omis de porter au crédit des comptes de pension de
retraite en question I’intégralité des sommes dont ils
doivent étre crédités au cours de chaque exercice, en
application des paragraphes 44(1) de la LPFP et 55(1)
de la LPRFC respectivement. Les appelants prétendent
qu’au cours de ces exercices, une partie de ’excédent
en cours de ces comptes a été irréguliérement amortie
sur plusieurs années sous forme de provision pour
redressement au titre des régimes de pension, et qu’il
s’agit 1a d’une mesure continue qui va a ’encontre de
I’obligation que les ministres tiennent de ces textes de
loi.

[7] La juge des requétes a noté en page 148 des
motifs de son ordonnance qu’un compte est «excéden-
taire lorsque le solde est supérieur a 1’obligation ou a
I’engagement au titre des prestations de retraite
futures, établi au moyen de calculs actuariels». Elle a
noté en outre que les pratiques comptables appliquées
par I’intimée au cours de ’exercice 1993-1994 avaient
été recommandées en 1988 par I'Institut canadien des
comptables agréés, et découlaient de la décision prise
par I’intimée au cours de I’exercice 1989-1990 de
mettre en application les recommandations de cet
organisme et d’instituer la provision pour redressement
en application de I’alinéa 64(2)d) de la Loi sur la
gestion des finances publiques®. 1l est constant que
c’est au cours de I’exercice 1993-1994 qu’une partie
des excédents dans les deux comptes de pension de
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1994 fiscal year.

[8] Concern with this accounting treatment of the
amounts required to be credited in the 1993-1994
fiscal year was conveyed to the responsible Minister
in 1995 by way of an exchange of correspondence
between the appellant Krause and the President of the
Treasury Board. In the Minister’s letter to Mr. Krause
of May 18, 1995, he stated at pages 1-2:°

There are two particular items in the accounting recommen-
dations of which you should be aware. First, for defined
benefit pension plans, there is a requirement to use the
“government’s best estimate” for the economic and demo-
graphic assumptions employed to establish pension liabilities
and therefore the financial position of its pension plans, i.e.
the difference between the pension plan assets and liabilities.
Second, any year to year change in the financial position of
a government’s pension plans must be amortized over the
expected average remaining service life of employees
(EARSL). An improvement in a plan’s financial position is
amortized as an expenditure reduction for the government,
while a worsening of the financial position of a plan is
amortized as an increase in the government’s expenditures.

It should be noted that these amortizations do not affect the
actual amounts recorded in a pension fund. Rather, the
intent of the accounting standards is to report the realistic
liabilities for a pension plan based on its existing terms and
conditions and to smooth out the effect of annual fluctu-
ations in the financial position of a pension plan on the
government’s financial statements, i.e., the effect on the
expenditures of a government. In addition, the recorded
pension liability in a government’s financial statements is
intended to be gradually brought in line with the estimated
actuarial pension liability.

[91 The respondent’s motion to strike of December
23, 1997, was based primarily on the ground that the
originating notice of motion was filed beyond the 30-
day time limit specified in subsection 18.1(2) of the
Federal Court Act. Other procedural defects were also
alleged including a failure to set out the date and
details of the decision, order or other matter in contro-
versy as required by former Rule 1602 [Federal Court
Rules, C.R.C., c. 663 (as enacted by SOR/92-43, 5. 19;
94-41, s. 14) and to join the proper persons as respon-
dents, Faced with that motion, the appellants pro-
ceeded to file the cross-motion seeking, inter alia,

retraite a été€ amortie pour la premiére fois de cette
fagon.

[8] Le ministre responsable a été saisi en 1995 de la
contestation du traitement comptable des sommes
devant étre portées au crédit des comptes en question
pour ’exercice 1993-1994, a la suite de la correspon-
dance échangée entre 'appelant Krause et le président
du Conseil du Trésor. Par lettre en date du 18 mai
1995 & M. Krause, le ministre ’a informé de ce qui
suit (aux pages 1 et 2)%:

[TRADUCTION] Jaimerais attirer votre attention sur deux
points dans les recommandations de traitement comptable.
En premier lieu, les régimes de retraite définis sont tenus
d’appliquer la «meilleure estimation gouvernementale» aux
hypothéses économiques et démographiques utilisées pour
fixer les engagements en matiére de pension et, partant, la
position financiére de ces régimes, c’est-a-dire la différence
entre 1'actif et le passif. En second lieu, toute fluctuation
d’annce en année dans la position financiére des régimes de
pension du gouvernement doit étre amortic sur la durce
moyenne estimative des années de scrvice restantes des
employés (DMEASRY). La position excédentaire d’un régime
est amortie a titre de réduction des dépenscs du gouverne-
ment, alors que la position déficitaire est amortic a titre
d’augmentation des dépenses gouvernementales.

Il y a lieu de noter que cet amortissement ne change pas les
montants effectivement inscrits dans un compte de pension
de retraite. Les normes comptables ont plutét pour but de
rendre compte de fagon réaliste des engagements d'un
régime de retraite en fonction des stipulations en vigueur, et
d’atténuer Peffet des fluctuations annuelles dans la position
financiére du régime sur les états financiers du gouvernc-
ment, c’est-a-dire les effets sur ses dépenses. En outre,
I’engagement en matiére de prestations futures, inscrit dans
les états financiers du gouvernement, doit &tre progressive-
ment aligné sur les engagements actuariels estimatifs en la
matiére.

[9] La fin de non-recevoir introduite le 23 décembre
1997 par I’intimée tire principalement argument du fait
que Pavis de requéte introductive d’instance avait été
déposé aprés ’expiration du délai de trente jours que
prévoit le paragraphe 18.1(2) de la Loi sur la Cour
Jfédérale. D’autres vices de procédure ont été égale-
ment invoqués, dont le défaut de préciser la date ct les
particularités de la décision, de I’ordonnance ou de la
question visée par le recours en confrdle judiciaire,
ainsi que le prescrit I’ancienne Régle 1602 [Régles de
la Cour fédérale, C.R.C., ch. 663 (édictée par
DORS/92-43, art. 19; 94-41, art. 14)], et le fait de
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permission to bring the application for judicial review
outside of the time period specified in subsection
18.1(2), to have the judicial review application treated
and proceeded with as an action pursuant to subsection
18.4(2) [as enacted by S.C. 1990, c. 8, s. 5] and to
amend the style of cause by substituting the President
of the Treasury Board and the Minister of Finance as
respondents.

[10] The Motions Judge rejected the appellants’
argument that the originating notice of motion was
filed within time. She determined that the initial
“decision” to amortize the surpluses was taken in the
1989-1990 fiscal year, and that even if the practice of
amortizing surpluses in each fiscal year constituted a
“decision” such practice commenced in the 1993-1994
fiscal year and any subsequent amortization of por-
tions of the surpluses flowed from that decision. On
this analysis she concluded that the originating notice
of motion was filed well beyond the 30-day time limit
in subsection 18.1(2). The appellants submit that the
Motions Judge erred in so concluding.

[11] The appellants submit that the actions sought to
be reached by way of mandamus, prohibition and
declaration are not “decisions” within the meaning of
subsection 18.1(2). They further contend that if the
subsection applies there was not here a single decision
but rather a series of annual decisions reflective of the
ongoing policy or practice of the respondent over
time. Finally, they urge in any event that the decisions
to amortize portions of the surpluses in the 1996-1997
fiscal year were attacked within time.

[12] 1 shall deal with these various arguments
together.
[13] If, of course, the appellants are correct that the

actions sought to be challenged in the originating
notice of motion are not “decisions,” then clearly that
notice of motion was not filed out of time. This
argument calls for some examination of section 18 and

citer a tort des personnes en qualité d’intimées. En
réponse, les appelants ont déposé une requéte inci-
dente concluant entre autres a la permission d’intro-
duire le recours en contrdle judiciaire aprés I’expira-
tion du délai prévu au paragraphe 18.1(2), de poursui-
vre I'instance a titre d’action sous le régime du
paragraphe 18.4(2) [édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5]
et de modifier I’intitulé de cause de fagon & nommer
le président du Conseil du Trésor et le ministre des
Finances en qualité¢ d’intimés.

[10] La juge des requétes a rejeté I’argument avancé
par les appelants que I’avis de requéte introductive
d’instance avait été déposé dans les délais. Elle a
conclu que la «décision» initiale d’amortir les excé-
dents fut prise au cours de I’exercice 1989-1990, et
qu’a supposer que la pratique consistant a amortir les
excédents dans chaque exercice constitue une «déci-
sion», cette pratique a vu le jour au cours de I’exer-
cice 1993-1994 et tout amortissement subséquent
d’une fraction quelconque des excédents découlait de
cette décision. De cette analyse, elle a conclu que
I’avis de requéte introductive d’instance fut déposé
longtemps aprés ’expiration du délai de trente jours
prévu au paragraphe 18.1(2). Les appelants contestent
cette conclusion.

{11] Ils soutiennent que les mesures visées par leur
action en ordonnance de mandamus, ordonnance de
prohibition et jugement déclaratoire ne sont pas des
«décisions» au sens du paragraphe 18.1(2). Et qu’au
cas ol cette disposition s’appliquerait, il n’y a pas eu
une décision isolée mais une suite de décisions annuel-
les qui traduisent la politique ou pratique continue
dans le temps de I'intimée. Et enfin que de toute
fagon, les décisions portant amortissement d’une
fraction des excédents au cours de I’exercice 1996~
1997 ont été contestées dans les délais.

[12] Jexaminerai ces divers arguments ensemble.

[13] Au cas ou les appelants auraient raison de
soutenir que les mesures visées par leur avis de
requéte introductive d’instance ne sont pas des «déci-
sions», cet avis n’aura pas ét¢ déposé aprés I’expira-
tion du délai imparti. Il convient & ce propos de
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subsections 18.1(1) to (3) of the Federal Court Act
which read:

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

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

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

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

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

18.1 (1) An application for judicial review may be made
by the Attorney General of Canada or by anyone directly
affected by the matter in respect of which relief is sought.

(2) An application for judicial review in respect of a
decision or order of a federal board, commission or other
tribunal shall be made within thirty days after the time the
decision or order was first communicated by the federal
board, commission or other tribunal to the office of the
Deputy Attorney General of Canada or to the party directly
affected thereby, or within such further time as a judge of
the Trial Division may, either before or after the expiration
of those thirty days, fix or allow.

(3) On an application for judicial review, the Trial
Division may

(a) order a federal board, commission or other tribunal to
do any act or thing it has unlawfully failed or refused to
do or has unreasonably delayed in doing; or

(b) declare invalid or unlawful, or quash, set aside or set
aside and refer back for determination in accordance with
such directions as it considers to be appropriate, prohibit
or restrain, a decision, order, act or proceeding of a
federal board, commission or other tribunal.

[14] T shall begin by examining the appellants’
submission that given the relief they seek to obtain in
the originating document, the time bar laid down in
subsection 18.1(2) has no application despite the fact

revenir sur article 18 et les paragraphes 18.1(1) 4 (3)
de la Loi sur la Cour fédérale, que voici:

18. (1) Sous réserve de Particle 28, la Section dc premiére
instance a compétence exclusive, en premiére instance, pour:

a) décerner une injonction, un bref de certiorari, de
mandamus, de prohibition ou de quo warranto, ou pour
rendre un jugement déclaratoire contre tout office fédéral;

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

(2) La Section de premiere instance a compétence exclusi-
ve, en premiére instance, dans le cas des demandes suivantes
visant un membre des Forces canadicnnes cn poste a
I'étranger: bref d'habeas corpus ad subjiciendum, de
certiorari, de prohibition ou de mandamus.

(3) Les recours prévus aux paragraphes (1) ou (2) sont
exercés par présentation d’une demande de contréle judiciai-
re.

18.1 (1) Une demande de contrdle judiciaire peut é&tre
présentée par le procureur général du Canada ou par
quiconque est directement touché par I’objet de la demande.

(2) Les demandes de contréle judiciairc sont a présenter
dans les trente jours qui suivent la premiére conununication,
par I’office fédéral, de sa décision ou de son ordonnance au
bureau de sous-procureur général du Canada ou a la partic
concernée, ou dans le délai supplémentaire qu’un juge de la
Section de premiére instance peut, avant ou aprés I’expira-
tion de ces trente jours, fixer ou accorder.

(3) Sur présentation d’une demande de contrdle judiciaire,
la Section de premiére instance peut:

a) ordonner 4 V'office fédéral en cause d’accomplir tout
acte qu’il a illégalement omis ou refusé d’accomplir ou
dont il a retardé ’exécution de maniére déraisonnable;

b) déclarer nul ou illégal, ou annuler, ou infirmer ct
renvoyer pour jugement conformément aux instructions
qu’elle estime appropriées, ou prohiber ou encore restrein-
dre toute décision, ordonnance, procédure ou tout autre
acte de I’office fédéral.

[14] Je commencerai par [’argument proposé par les
appelants que, vu la réparation & laquelle ils concluent
dans I’acte introductif d’instance, le délai de prescrip-
tion prévu au paragraphe 18.1(2) ne s’applique pas,
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that the Ministers in question may have decided as
early as the 1989-1990 fiscal year to account for any
future surpluses in the two pension accounts in the
manner that was recommended by the Canadian
Institute of Chartered Accountants in 1988,

[15] Before taking up the appellants’ argument that
the time bar in subsection 18.1(2) does not apply in
the present case, I wish to offer a few observations on
the historical roles served by the extraordinary rem-
edies that are made available under section 18 of the
Federal Court Act.

[16] The common law courts developed the ancient
writs of mandamus, certiorari, and prohibition to
restrain the abuse or misuse of power. As early as
1762, Lord Mansfield was of the view that mandamus
ought to be “used upon all occasions where the law
has established no specific remedy, and where in
justice and good government there ought to be one.”®
Almost one hundred years later Baron Martin saw it
as the duty of the courts “to be vigilant” to apply the
remedy of mandamus “in every case to which, by any
reasonable construction, it can be made applicable.”
Nowadays the remedy is commonly used to enforce
the performance of public duties by public authorities
of all kind.}? Very recently, in Reg. v. Inland Revenue
Comrs., Ex parte National Federation of Self-
Employed and Small Businesses Ltd., Lord Diplock,
commenting upon the decision of Lord Denning M.R.
in Reg. v. Greater London Council, Ex parte
Blackburn [[1976] 1 W.L.R. 550, at page 559],
stated:’

I agree in substance with what Lord Denning M.R. said, at
p. 559, though in language more eloquent than it would be
my normal style to use:

“I regard it as a matter of high constitutional principle that
if there is good ground for supposing that a government
department or a public authority is transgressing the law,
or is about to transgress it, in a way which offends or
injures thousands of Her Majesty’s subjects, then any one
of those offended or injured can draw it to the attention of
the courts of law and seek to have the law enforced, and
the courts in their discretion can grant whatever remedy
is appropriate.” (The italics in this quotation are my own.)

bien que le ministre ait pu décider dés I’exercice
1989-1990 de comptabiliser tout excédent futur des
deux comptes de pension de retraite de la fagon
recommandée en 1988 par I'Institut canadien des
comptables agréés.

[15] Avant d’examiner cet argument des appelants
que le délai de prescription prévu au paragraphe
18.1(2) n’a pas application en I’espéce, je tiens a faire
quelques observations sur la fonction qu’assuraient par
le passé les mesures de redressement extraordinaire
reprises a ’article 18 de la Loi sur la Cour fédérale.

[16] Les juridictions de common law en sont venues
a concevoir les brefs historiques de mandamus, de
certiorari et de prohibition pour combattre [’abus de
pouvoir. Des 1762, lord Mansfield était d’avis qu’il
fallait employer le bref de mandamus [TRADUCTION]
«dans tous les cas ou il n’y a aucun reméde spécifique
en droit et ou il devrait y en avoir un au nom de la
justice et du bon gouvernement»®, Prés de 100 ans
aprés, le baron Martin considérait que le juge était
tenu a ’obligation de [TRADUCTION] «veiller diligem-
ment» a rendre justice par voie de mandamus «dans
tous les cas oll, par interprétation raisonnable, il y a
lieu d’y recourir’. De nos jours, ce moyen de droit
sert couramment 2 forcer les autorités publiques de
toutes sortes & remplir leurs obligations publiques®.
Tout récemment, dans Reg. v. Inland Revenue Comvrs.,
Ex parte National Federation of Self-Employed and
Small Businesses Ltd.°, lord Diplock a évoqué en ces
termes la décision rendue par lord Denning, M.R.,
dans Reg. v. Greater London Council, Ex parte
Blackburn [[1976] 1 W.L.R. 550, a la page 559]:

[TRADUCTION] Je partage, quant au fond, cette conclusion
tirée par lord Denning, M.R., en page 559, encore qu’il I'ait
exprimée en termes plus ¢loquents que je ne le fais d’habitu-
de:

«A mon avis, il est de principe constitutionnel du plus
haut degré que dans les cas o1 il y a lieu de croire qu’un
département gouvernemental ou une autorité¢ publique
contrevient ou est sur le point de contrevenir a la loi, de
fagon a offenser ou a léser des milliers de sujets de Sa
Majesté, n’importe laquelle de ces personnes offensées ou
lésées peut en saisir les tribunaux judiciaires en vue de
I’application de la loi, et ceux-ci ont le pouvoir discrétion-
naire d’accorder toute réparation qui s’impose.» (Italiques
ajoutés.)
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The reference here is to flagrant and serious breaches of
the law by persons and authorities exercising governmental
functions which are continuing unchecked.

[17]1 The design of prohibition, on the other hand, is
preventative rather than corrective.' It affords a
measure of judicial supervision not only of inferior
tribunals but of administrative authorities generally.
Specifically it is available “to prohibit administrative
authorities from exceeding their powers or misusing
them.”'" Indeed, prohibition has been granted to
supervise the exercise of statutory power by such
authorities including an act as distinct from a legal
decision or determination, and a preliminary decision
leading to a decision that affects rights even though
the preliminary decision does not immediately do so."

[18] Declaratory relief is available, inter alia, to
determine whether a statute applies in a particular
case. It has been stated that;"

In administrative law the great merit of the declaration is
that it is an efficient remedy against ultra vires action by
governmental authorities of all kinds, including ministers
and servants of the Crown, and, in its latest development,
the Crown itself. If the Court will declare that some action,
either taken or proposed, is unauthorised by law, that
concludes the point as between the plaintiff and the author-
ity. If then his property is taken, he has his ordinary legal
remedies; if an order is made against him, he can ignore it
with impunity; if he has been dismissed from an office, he
can insist that he still holds it. All these results flow from
the mere fact that the rights of the parties have been
declared. This is a particularly suitable way to settle disputes
with government authorities, since it involves no immediate
threat of compulsion, yet is none the less effective.

[19] Al of these remedies are, of course, discretion-
ary. They will be denied, for example, where there has
been unreasonable delay."* Moreover, an applicant
must possess a sufficient interest in the subject-matter
of the dispute as not to be seen as a mere busybody.

[20] 1 now turn to the appellants® primary argument.
It is that although by subsection 18(3) of the Federal

Ce passage vise les violations flagrantes et graves dc la loi
que continuent a commettre sans restriction des personncs
ou autorités exercant des fonctions gouvernementales.

[17] Par contre, le bref de prohibition a une fonction
préventive et non corrective'”. 1l permet aux tribunaux
judiciaires d’exercer un certain contrdle non seulement
sur les tribunaux administratifs inférieurs, mais encorc
sur les autorités administratives en général. Spécifique-
ment, il peut &tre invoqué pour [TRADUCTION] «inter-
dire aux autorités administratives d’excéder leurs
pouvoirs ou d’en abusem''. En effet, I’ordonnance de
prohibition a servi a controler I’exercice par ces
autorités des pouvoirs qu’elles tiennent de la loi, ce
qui embrasse tout simple acte qui n’est pas une
décision juridique, et méme toute décision préliminaire
conduisant a une décision qui affecte des droits, bien
que la décision préliminaire ne porte pas directement
atteinte a ces droits'

[18] Le jugement déclaratoire sert entre autres a
déterminer si une loi s’applique dans un cas donné. Il
a été défini en ces termes':

[TRADUCTION] En droit administratif, le grand mérite du
jugement déclaratoire tient a ce qu'il s’agit la d'un moyen
efficace contre ’action illégale des autorités gouvernementa-
les de toutes sortes, y compris les ministres ¢t Ies fonction-
naires et, au dernier stade de son ¢volution, I'Etat lui-méme.
Si le juge déclare illégale une action déja prisc ou envisa-
gée, cela tranche le point litigicux entre le demandeur ct
lautorité. Si I'autorité a pris un bien du demandeur, cclui-ci
a maintenant & sa disposition les voies de droit ordinaircs;
si un arrété a été pris a son détriment, il peut 'ignorer avec
impunité; s’il a été renvoyé d’un poste, il peut soutenir qu’il
en est toujours titulaire. Tous ces résultats découlent du
simple fait que les droits des parties ont été déclarés. 11
s’agit 1a d’un moyen trés approprié¢ de résoudre des diffe-
rends avec les autorités gouverncmentales, puisqu'il nc
comporte aucune menace immédiate de contrainte, tout cn
étant efficace.

[191 Tous ces moyens de droit relevent, bien enten-
du, du pouvoir discrétionnaire de la juridiction compé-
tente. Ils seront refusés par exemple, en cas de retard
déraisonnable'. En outre, le requérant doit avoir un
intérét suffisant dans I’objet du litige afin de ne pas
étre considéré comme un simple importun.

[20] J'en viens maintenant au principal argument des
appelants. Ils soutiennent que bien que par application
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Court Act a person seeking any of the extraordinary
remedies available under subsections 18(1) and (2)
may do so “only on an application for judicial review
made under section 18.1,” the appellants are not
prevented from doing so beyond the 30-day time limit
specified in subsection 18.1(2) for the simple reason
that this time limit applies only where an application
for judicial review is “in respect of a decision or
order.” The appellants submit that nowhere in the
originating document do they seek to attack any
“decision” of the respective Ministers but, rather, to
compel performance of public duties, prevent con-
tinued failure to perform such duties and declare the
use of the Allowance for Pension Adjustment Account
by the Ministers to be contrary to subsections 44(1) of
the PSSA and 55(1) of the CFSA.

[21] The appellants point out that the drafters of
section 18.1 employed language elsewhere in its text
which, in their submission, is designed to accommo-
date an application for both a section 18 remedy per
se and such other remedy as is provided for in subsec-
tion 18.1(3). Thus in subsection 18.1(1), the words
“anyone directly affected by the matter in respect of
which relief is sought” appear. The Motions Judge [at
page 150] was of the view that the word “matter” as
repeated in former Rule 1602 is “reflective . . . of the
necessity to find a word to cover a variety of adminis-
trative actions.” I respectfully agree. Further support
for that view was expressed after Bill C-38 which
proposed this change was adopted, but before it came
into force.” Indeed, it seems to me that the word
“matter” does embrace not only a “decision or order”
but any matter in respect of which a remedy may be
available under section 18 of the Federal Court Act.

[22] The appellants also point to language employed
in subsection 18.1(3) as again indicating that this
subsection was drafted with a view to permitting the
award of section 18 relief per se in addition to a
“setting aside” or a referral back of a “decision or
order.” An order in the nature of mandamus would
appear to be contemplated by paragraph 18.1(3)(a)
whereby a federal tribunal may be ordered to “do any
act or thing it has unlawfully failed or refused to do.”

du paragraphe 18(3) de la Loi sur la Cour fédeérale,
les recours extraordinaires visés aux paragraphes 18(1)
et (2) s’exercent «par présentation d’'une demande de
contrdle judiciaire», leur demande est toujours receva-
ble apres I’expiration du délai de trente jours prévu au
paragraphe 18.1(2), pour la simple raison que ce délai
de prescription ne s’applique qu’au recours en controle
judiciaire contre une «décision» ou «ordonnance». Les
appelants font valoir que nulle part dans ’acte intro-
ductif d’instance ils ne cherchent a attaquer une
«décision» quelconque des ministres respectifs, mais
qu’ils cherchent a forcer I’accomplissement d’obliga-
tions publiques, a prévenir le défaut continu d’accom-
plir ces obligations et a faire déclarer que le recours a
la provision pour redressement au titre des régimes de
pension va a I’encontre du paragraphe 44(1) de la
LPFP et du paragraphe 55(1) de la LPRFC.

[21] IIs font observer que la formulation de I’article
18.1 est telle que celui-ci embrasse le recours tendant
au redressement spécifiquement prévu a I’article 18 et
tout autre redressement que prévoit le paragraphe
18.1(3). Tel est le sens du membre de phrase «quicon-
que est directement touché par I’objet de la demande»
qui figure au paragraphe 18.1(1). Selon la juge des
requétes [a la page 150], le concept d’«objet de la
demande», tel qu’il se retrouve dans I’ancienne Regle
1602, exprime «la nécessité de trouver des mots pour
désigner diverses mesures administratives». J'en
conviens. Le méme avis a €té exprimé apres 1’adop-
tion mais avant I’entrée en vigueur de la loi C-38, qui
opérait cette modification'”. En effet, il me semble que
le concept d’«objet de la demande» embrasse non
seulement les «décisions» mais encore toute question
a I’égard de laquelle il est possible d’obtenir une
réparation en application de I’article 18 de la Loi sur
la Cour fédérale.

[22] Les appelants font encore valoir que les termes
du paragraphe 18.1(3) indiquent eux aussi que cette
disposition a été formulée de fagon a permetire
d’accorder la réparation prévue a I’article 18 en sus de
I’annulation ou du renvoi de la «décision». Il appert
que P'ordonnance de mandamus est ce que prévoit
I’alinéa 18.1(3)a) aux termes duquel la Cour peut
ordonner a P’office fédéral concerné «d’accomplir tout
acte qu’il a illégalement omis ou refusé d’accomplir»
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A remedy by way of declaratory relief or prohibition
would appear to be among those provided for in
paragraph 18.1(3)(b) whenever “a decision, order, act
or proceeding” [underlining added] of a federal
tribunal is found to be “invalid or unlawful.”'®

[23] I agree with these submissions. In my view, the
time limit imposed by subsection 18.1(2) does not bar
the appellants from seeking relief by way of
mandamus, prohibition and declaration. It is true that
at some point in time an internal departmental decision
was taken to adopt the 1988 recommendations of the
Canadian Institute of Chartered Accountants and to
implement those recommendations in each fiscal year
thereafter. It is not, however, this general decision that
is sought to be reached by the appellants here. It is the
acts of the responsible Ministers in implementing that
decision that are now claimed to be invalid or unlaw-
ful. The duty to act in accordance with subsections
44(1) of the PSSA and 55(1) of the CFSA arose “in
each fiscal year.” The charge is that by acting as they
have in the 1993-1994 and subsequent fiscal years the
Ministers have contravened the relevant provisions of
the two statutes thereby failing to perform their duties,
and that this conduct will continue unless the Court
intervenes with a view to vindicating the rule of law.
The merit of this contention can only be determined
after the judicial review application is heard in the
Trial Division.

[24] T am satisfied that the exercise of the jurisdic-
tion under section 18 does not depend on the existence
of a “decision or order.” In Alberta Wilderness Assn.
v. Canada (Minister of Fisheries & Oceans),"”
Hugessen J. was of the view that a remedy envisaged
by that section “does not require that there be a
decision or order actually in existence as a prerequisite
to its exercise.” In the present case, the existence of
the general decision to proceed in accordance with the
recommendations of the Canadian Institute of Char-
tered Accountants does not, in my view, render the
subsection 18.1(2) time limit applicable so as to bar
the appellants from seeking relief by way of

et que le redressement par voie de jugement déclara-
toire ou d’ordonnance de prohibition fait partic des
moyens de droit prévus a I’alinéa 18.1(3)b) dans les
cas ol «toute décision, ordonnance, procédure ou tout
autre acte» [soulignement ajouté] de I’office fédéral

est déclaré «nul ou illégal»'®,

[23] Iaccepte ces arguments. A mon avis, le délai
prévu au paragraphe 18.1(2) ne fait pas que lcs
appelants soient irrecevables a agir en mandamus, en
prohibition ou en jugement déclaratoire. Il cst vrai
qu’a un moment donné, il y a eu décision intcrne au
sein du ministére d’adopter les recommandations de
I'Institut canadien des comptables agréés et de les
mettre en application au cours des exercices subsé-
quents. Ce n’est cependant pas cette décision générale
que vise le recours des appelants, mais les actes
accomplis par les ministres responsables pour mettre
a exécution cette décision et auxquels les appelants
reprochent d’étre invalides ou illégaux. L obligation de
se conformer aux paragraphes 44(1) de la LPFP ct
55(1) de la LPRFC se faisait jour «au cours de chaque
exercice». Ce que reprochent les appelants aux minis-
tres responsables c’est qu’en faisant ce qu’ils ont fait
au cours de I’exercice 1993-1994 et des exercices
subséquents, ils ont contrevenu aux dispositions
applicables de ces deux lois et n’ont donc pas rempli
leurs obligations en la mati¢re, et que ces agissements
se poursuivront si la Cour n’intervient pas pour faire
respecter [’état de droit. Ce n’est qu’apres que la
Section de premiere instance aura entendu le recours
en controle judiciaire qu’on pourra savoir si cette
prétention est fondée ou non.

[24] L’exercice de la compétence prévue i ['article
18 n’est pas subordonné a I’existence d’une «décision
ou ordonnance». Dans Alberta Wilderness Assn. c.
Canada (Ministre des Péches et des Océans) ", le juge
Hugessen a fait observer que le recours prévu par
cette disposition «ne dépend pas de ’existence préala-
ble d’une décision ni d’une ordonnance». En I'espéce,
Pexistence d’une décision générale d’adopter les
recommandations de I'Institut canadien des comptables
agréés ne fait pas courir le délai de prescription du
paragraphe 18.1(2) de fagon a rendre les appelants
irrecevables a apir en mandamus, prohibition ou
Jjugement déclaratoire. Autrement, quelqu’un qui serait
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mandamus, prohibition and declaration. Otherwise, a
person in the position of the appellants would be
barred from the possibility of ever obtaining relief
under section 18 solely because the alleged invalid or
unlawful act stemmed from a decision to take the
alleged unlawful step. That decision did not of itself
result in a breach of any statutory duties. If such a
breach occurred it is because of the actions taken by
the responsible Minister in contravention of the
relevant statutory provisions.

[25] Inview of the above conclusion, it is unnecess-
ary to consider the appellants’ alternative arguments
including that if subsection 18.1(2) applied, the
application for judicial review was nevertheless
brought within time, that the Motions Judge erred in
refusing to extend the time or to allow the application
to be treated and proceeded with as an action.

[26] It is necessary, however, to consider the
grounds put forward by the respondent, in her motion
to strike, that the originating document was defective
because it failed to identify the federal tribunal in
respect of which it is made, that it improperly named
Her Majesty as the respondent and that it failed to set
out the date and details of the single decision, order or
matter in respect of which judicial review is sought.

[27] By their cross-motion, the appellants seek leave
to amend the originating document by deleting the
name of Her Majesty and substituting the “President
of the Treasury Board” and the “Minister of Finance”.

[28] 1 agree with the respondent that the style of
cause does contain a misnomer. The “President of the
Treasury Board” and the “Minister of Finance” ought
to have been named as respondents rather than “Her
Majesty.”'®

[29] T am not persuaded that the originating docu-
ment is otherwise so defective that it cannot be cured
by simple amendment. At the time this document was
filed, former subsection 1602(4) of the Rules required
that it be “in respect of a single decision, order or

dans le méme cas n’aurait jamais la possibilité de
demander justice sous le régime de I’article 18 du seul
fait que le supposé acte invalide ou illégal découle
d’une décision antérieurement prise en la matiére.
Cette derniére décision n’est pas elle-méme un man-
quement & quelque obligation légale que ce soit. S’il
y a eu manquement, celui-ci tient aux actes accomplis
par le ministre responsable en violation du texte de loi
applicable.

[25] Etant donné la conclusion ci-dessus, il n’est pas
nécessaire d’examiner les arguments subsidiaires des
appelants, dont I’argument que quand bien méme le
paragraphe 18.1(2) s’appliquerait, le recours en
contrdle judiciaire a été introduit dans les délais, et
I’argument que la juge des requétes a commis une
erreur faute d’avoir accordé la prorogation du délai ou
faute d’avoir autorisé la poursuite du recours sous
forme d’action.

[26] 1I est cependant nécessaire d’examiner 1’argu-
ment proposé¢ par l’intimée dans sa fin de non-
recevoir, savoir que I’acte introductif d’instance est
vicié par ce motif qu’il n’indiquait pas 1’office fédéral
en cause, qu’il citait a tort Sa Majesté en qualité de
défenderesse, et qu’il ne donnait ni la date ni les
détails de la décision, ordonnance ou question spécifi-
que que vise le recours.

[27] Par requéte incidente, les appelants demandent
’autorisation de modifier I’acte introductif d’instance
en substituant & Sa Majesté le «président du Conseil
du Trésor» et le «ministre des Finances» en qualité de
défendeurs.

[28] Je conviens avec I'intimée qu’il y a une erreur
dans Dintitulé de la cause. C’est le «président du
Conseil du Trésor et le «ministre des Finances» qui
auraient di étre cités comme défendeurs a la place de
«Sa Majesté»'®.

[29] Je ne suis pas convaincu que I’acte introductif
d’instance soit a d’autres égards si vicié qu’il défie
toute correction par simple modification. Au moment
de son dépdt, I’ancien paragraphe 1602(4) des Régles
prévoyait qu’il devait porter sur «une seule décision,
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other matter,” a requirement that has since been
modified by new rule 302 [Federal Court Rules, 1998,
SOR/98-106]. Former Rule 6 [as enacted by SOR/90-
846, s. 2] invested the Court in special circumstances
with authority by order to “dispense with compliance
with any Rule where it is necessary in the interest of
justice,” a power that is largely continued in new rule
55. It seems to me appropriate in the circumstances to
dispense with the requirement by permitting the
“matters” to be brought in the same proceeding, I am
also of the view that the appellants have set out
sufficient details of those matters in their originating
notice.

[30] 1 would allow the appeal with costs, set aside
the order of the Trial Division and dismiss the motion
to strike. I would also amend the style of cause by
substituting “President of the Treasury Board” and
“Minister of Finance” as parties respondent in the
place of “Her Majesty the Queen in Right of Canada.”

LINDEN J.A.: I agree.

SEXTON J.A.: I agree.

'R.S.C., 1985, c. P-36.

2R.S.C., 1985, c. C-17.

3 Appeal Book, Vol. 1, at pp. 34-35.

4R.S.C., 1985, c. F-11.

% Appeal Book, Vol. 1, at pp. 264-265.
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Lectures, Toronto: Richard De Boo Ltd., 1961, at p. 290.

"' W. Wade & C. Forsyth, supra, note 8, at p. 626.

2 Id., at pp. 633-634.

3 Id., at p. 593.

ordonnance ou autre question», mais cette prescription
a été¢ modifiée par la nouvelle régle 302 [Régles de la
Cour fédérale (1998), DORS/98-106]. L’ancicnne
Reégle 6 [édictée par DORS/90-846, art. 2] investissait
la Cour, dans les cas exceptionnels, du pouvoir de
«dispenser de I’observation d’une régle lorsque ccla
s’avere nécessaire dans I’intérét de la justice», et ce
pouvoir est maintenu dans une grande mesure par la
nouvelle régle 55. A mon avis, les circonstances de la
cause justifient de dispenser de I’observation de la
condition susmentionnée en permettant d’invoquer les
diverses «questions» dans la méme instance. Je
constate aussi que les appelants ont présenté suffisam-
ment de détails sur ces questions dans leur requéte
introductive d’instance.

[30] Je me prononce pour I’accueil de I'appel avee
dépens, ’annulation de I’ordonnance de la Section de
premiére instance et le rejet de la fin de non-recevoir.
Je me prononce aussi pour la modification de I'intitulé
de la cause par la substitution & «Sa Majesté la Reine
du chef du Canada», du «président du Conseil du
Trésom et du «ministre des Finances» en qualité de
défendeurs.

LE JUGE LINDEN, J.C.A.: Je souscris aux motifs ci-
dessus.

LE JUGE SEXTON, J.C.A.: Je souscris aux motifs ci-
dessus.
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new definition not giving legislation retroactive effect,
merely ascribing different consequence to continuing fact —
Simply giving immediate effect — Effect of amendment not
punitive in nature — Amendment did not deprive applicant
of any existing right of substantive nature — Question
certified,
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Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada —
Résidents permanents — Catégorie des demandeurs non
reconnus du statut de réfugié au Canada (DNRSRC) — La
revendication du statut de réfugié du demandewr a été
rejetée en février 1994 au motif qu'il était exclu de la
définition de réfugié au sens de la Convention en vertu de
lart. 1Fa) de la Convention (crime contre I'humanité) —
Au mois d’aolit 1997, on a informé le demandeur qu'il ne
présentait pas les conditions requises pour faire l'objet
d'une évaluation du risque a titre de DNRSRC — La
demande réputée d'établissement du demandeur a titre de
DNRSRC doit étre jugée en vertu du Réglement sur I'immi-
gration en vigueur au moment on la décision du mois
d’aoiit 1997 a été rendue (ce qui inclut la modification
apportée au Réglement sur l'immigration qui est entrée en
vigueur au mois de mai 1997 et qui exclut les personnes
dont les revendications du statut de réfugié ont é1é rejetées
en application de I'art. 1Fa)) — Question certifi¢e.

Interprétation des lois — Rétroactivitée — Application de
la définition modifiée de la catégorie des demandeurs non
reconnus du statut de réfugié au Canada (DNRSRC) — La
revendication du statut de réfugié du demandeur a été
refetée en février 1994 au motif qu'il était exclu de la
définition de réfugié au sens de la Convention en vertu de
art. 1Fa) de la Convention (crime contre 'humanité) —
Au mois d’aotit 1997, on a informé le demandeur qu'il ne
présentait pas les conditions requises pour faire l'objet
d'une évaluation du risque a titre de DNRSRC étant donné
que la modification apportée au Réglement, qui est entrée
en vigueur au mois de mai 1997, exclut les personnes dont
les revendications du statut de réfugié ont été rejetées en
application de I'art. 1Fa) — La demande réputée d'établis-
sement du demandeur a titre de DNRSRC doit étre jugée en
vertu du Réglement sur l'immigration en vigueur au moment
ot la décision du mois d'aoiit 1997 a été rendue — La
nouvelle définition modifiée était clairement censée s appli-
quer aux revendications qui avaient été jugées avant le mois
de mai 1997 — Appliquer la nouvelle définition ne revient
pas a donner un effet rétroactif a la loi, mais plutér a
rattacher simplement une conséquence différente a un fait
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The applicant’s claim for Convention refugee status was
rejected by the CRDD in February 1994 on the ground that
there were serious grounds for believing that he had partici-
pated in crimes against humanity committed by members of
the Shining Path, a terrorist organization, and that he was
thus excluded from the definition of Convention refugee by
Article 1 F(a) of the United Nations Convention Relating to
the Status of Refugees. After applicant was advised that he
was to be deported to Peru, the applicant asked an immigra-
tion officer to defer his removal pending the determination
of an application for judicial review of the exclusion order.
The applicant stated that he feared that if returned to Peru,
he was likely to be killed as a police informant by the
Shining Path. In August 1997, this request was denied and
the applicant was advised that he did not qualify for a risk
assessment as a member of the post-determination refugee
claimants in Canada (PDRCC) class, and was removed from
Canada in May 1998. This was an application for judicial
review of the immigration officer’s decision that the
applicant was not a member of the PDRCC class, and was
thus ineligible for permanent residence status under subsec-
tion 6(5) of the Immigration Act.

The issue was whether the applicant was entitled to have
his claim to be a member of the PDRCC class determined
under the /mmigrations Regulations, 1978 in force when the
decision was made in August 1997 (including a new
definition of “members of the post-determination refugee
claimants in Canada class”, in force as of May 1997, which
excluded those whose refugee claims were rejected on the
ground that they fell within Article 1F(a)), or those in force
in February 1994 when the CRDD rejected his claim for
refugee status and under which he was automatically
deemed to have applied for landing on compassionate and
humanitarian grounds.

Held, the application should be dismissed.

Prior to the 1997 amendments, the Immigration Regula-
tions, 1978 provided that a person whose claim for refugee
status was rejected by the Refugee Division was automati-
cally considered for landing as a member of the PDRCC
class. Claimants were deemed to have applied on the date of
the decision rejecting their claim for refugee status. The
Regulatory Impact Analysis Statement published with the
amendments to the Regulations appears to contemplate that
the amended definition of the class will be applied to all

continu — Cela équivaut tout simplement a lui donner un
effet immédiat — La modification n'est pas de nature
punitive — La modification n'a pas privé le demandeur d 'un
droit fondamental actuel découlant de la loi — Question
certifiée.

En février 1994, la SSR a rejeté 1a revendication du statut
de réfugié au sens de la Convention présentée par le
demandeur parce qu’il y avait des raisons sérieuses de
penser qu’il avait participé a des crimes contre I’humanité
commis par les membres d’une organisation terroriste, le
«Sentier lumineuxy, et qu’il était donc exclu de la définition
de réfugié au sens de la Convention en vertu de la section
Fa) de Iarticle premier de la Convention des Nations Unies
relative au statut des réfugiés. Aprés avoir été informé qu’il
serait expulsé au Pérou, le demandeur a demandé 4 un agent
d’immigration d’ajourner son renvoi en attendant que
jugement soit rendu sur une demande de contréle judiciaire
de la mesure d’exclusion. Le demandeur a déclaré que, s’il
devait retourner au Pérou, il risquerait, selon toute vraisem-
blance, que le «Sentier lumineux» le tue pour avoir été
informateur de police. Au mois d’aoiit 1997, sa demande a
été rejetée et on 1'a informé qu’il ne présentait pas les
conditions requises pour faire ’objet d’une évaluation du
risque 4 titre de demandeur non reconnu du statut de réfugié
au Canada (DNRSRC); il a été renvoyé du Canada en
mai 1998. 1 s’agit d’'une demande de contrdle judiciaire de
la décision de l’agent d’immigration selon laquelle le
demandeur n’était pas un DNRSRC et qu’il ne pouvait donc
pas prétendre au statut de résident permanent en vertu du
paragraphe 6(5) de la Loi sur ['immigration.

La question litigieuse est de savoir si la revendication du
demandeur visant a étre reconnu comme DNRSRC doit étre
jugée en vertu du Réglement sur [ immigration de {978 en
vigueur au moment ol la décision a été rendue, soit en
aout 1997, (notamment en vertu d’une nouvelle définition de
«demandeurs non reconnus du statut de réfugié au Canada»,
qui est entrée en vigueur au mois de mai 1997 et qui exclut
les personnes dont les revendications du statut de réfugié ont
été rejetées au motif qu’elles tombaient sous le coup de la
section Fa) de Iarticle premier), ou en vertu de celui qui
était en vigueur lorsque la SSR a rejeté sa revendication du
statut de réfugié et en application duquel il a automatique-
ment été réputé avoir présenté une demande d’établissement
pour des motifs d’ordre humanitaire, soit en février 1994.

Jugement: la demande est rejetée.

Avant les modifications de 1997, le Reéglement sur
I'immigration de 1978 prévoyait qu’une personne dont la
revendication du statut de réfugié était rejetée par la section
du statut de réfugié¢ était automatiquement considérée
comme ayant présenté une demande d’établissement a titre
de DNRSRC. Les demandeurs de statut étaient réputés avoir
présenté une telle demande a la date de la décision de
rejeter leur revendication du statut de réfugié. Le Résumé de
I'étude d’impact de la réglementation publié avec les
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applications for landing determined after April 30, 1997.

The immigration official did not err in determining
whether the applicant was a member of the PDRCC class by
reference to the statutory definition of the class in force
when the decision was made. The fact that the Regulations
expressly preserved the category of “deemed applicant™ for
those whose claims the Refugee Division had determined
prior to May 1997, but contained no analogous provisions
with respect to the amendment of the definition of the
membership of the PDRCC class is a clear indication that
the new definition was intended to apply to such claims.
However, this would not be fatal to the applicant if he could
establish that, so interpreted, the Regulations are retroactive
in effect and hence presumptively unauthorized by the
enabling statute.

To determine whether a person is eligible for a statutory
benefit by reference to the definition of eligibility in force
when the decision is made is not to give the legislation a
retroactive effect. Rather, the amendment to the Regulations
merely ascribes a different consequence to a continuing fact
— here, the existence of serious grounds for suspecting that
the applicant had committed crimes against humanity.
Accordingly, to apply it to all decisions made after the
enactment of the amendment is simply to give it immediate
effect. The effect of the amendment to the Regulations is
not punitive in nature. It merely excludes, in the public
interest, certain categories of persons from the definition of
those eligible for a statutory benefit. The benefit in question
being discretionary, the amendment did not deprive the
applicant of any existing legal right of a substantive nature.

The only accrued right possessed by the applicant on
April 30, 1997 was the right to be treated as a “deemed
applicant” for landing as a member of the PDRCC class,
and not excluded from having his application considered
because he did not submit it in the time prescribed in the
1997 Regulations. This right was expressly preserved by the
Regulations.

It is true that the result would have been different had the
application been determined by the immigration official
before May 1, 1997, but anomalies of this kind are not
uncommon when the law is changed, and there was no
evidence of deliberate delay herein.

While case law has established that, in other arcas of
immigration law, applications are determined by reference
to eligibility at the time of application, these cases do not
speak to the question of a change to the legal definition of
the class after an application has been submitted, but before
the officer’s decision is made.

modifications du Reglement parait prévoir que la définition
modifiée de la catégoric s’appliquera a toutes les demandes
d’établissement jugées aprés le 30 avril 1997.

Le responsable de I'immigration n’a pas commis d’errcur
en se pronongant sur la qualité de DNRSRC du demandeur
en fonction de la définition réglementaire de DNRSRC qui
était en vigueur au moment ol la décision a été renduc. Le
fait que le Réglement maintient expressément la catégorie de
«demandeur réputé» pour les revendications que la section
du statut de réfugi¢ a jugées avant le mois de mai 1997,
mais qu’il ne comporte aucune disposition analogue en ce
qui concerne la modification de la définition de DNRSRC,
constitue une indication claire que la nouvelle définition
était censée s’appliquer a ces revendications. Toutcfois, cela
ne porte pas un coup fatal a la cause du demandeur s'il
réussit & établir qu’ainsi interprété, le Réglement a un cffet
rétroactif et qu’il n’est donc pas, il faut le présumer, autorisé
par la loi habilitante.

Juger si une personne est admissible a un bénéfice prévu
par la loi, en fonction de la définition de ['admissibilit¢ a un
tel bénéfice qui est en vigueur au moment olt la décision cst
rendue, ne revient pas a donner un effet rétroactif a la loi.
La modification du Réglement rattache simplement unc
conséquence différente & un fait continu — en I'occurrence,
P’existence de raisons sérieuses de soupgonner le demandeur
d’avoir commis des crimes contre ’humanité. Par consé-
quent, I’appliquer a toutes les décisions renducs aprés son
édiction équivaut tout simplement a lui donner un cffet
immédiat. La modification du Réglement n’est pas de nature
punitive. Elle exclut seulement, dans [’intérét public,
certaines catégories de personnes de la définition de I’ admis-
sibilité a un bénéfice prévu par la loi. Vu que le bénéfice en
question est de nature discrétionnaire, la modification n’a
pas privé le demandeur d’un droit fondamental actucl
découlant de la loi.

Le seul droit acquis du demandeur le 30 avril 1997 était
qu’on le considére comme un «demandeur réputé» avoir
présenté une demande d’établissement & titre de DNRSRC
et qu’on ne refuse pas d’examiner sa demande parce qu’il ne
I’avait pas présentée dans le délai prévu dans le Reglement
de 1997. Ce droit était expressément protégé par le Régle-
ment.

11 est vrai que le résultat aurait été différent si le responsa-
ble de I'immigration s’était prononcé sur la demande avant
le 1 mai 1997, mais des situations anormales de ce genre
sont assez fréquentes lorsque la loi est modifice, ct rien ne
prouve qu’il y ait eu retard intentionnel en I’espéce.

Bien que la jurisprudence ait établi que, dans d’autres
domaines du droit de 1'immigration, les demandes sont
jugées en fonction de I’admissibilité a la date de la deman-
de, cette jurisprudence n’a pas trait & la question d'unc
modification de¢ la définition de la catégoric apportée dans
la loi aprés la présentation de la demande, mais avant que
I’agent ne prenne sa décision.
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The following question was certified: Does the amended
definition of “member of the post-determination refugee
claimants in Canada class” contained in subparagraph
2(1)(a)(v) of the Immigration Regulations, 1978 which came
into effect on May 1, 1997, apply to “deemed applicants”
for landing as members of this class whose claims for
refugee status were dismissed by the Refugee Division after
February 1, 1993 and before May 1, 1997?

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Federal Court Act, RS.C., 1985, c. F-7, s, 18.1 (as
enacted by S.C. 1990, c. §, s. 5).

Immigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2, ss. 3(g),(h), 6(5)
(as am. by S.C. 1992, c. 49, s. 3), 83(1) (as am. idem,
5. 73).

Immigration Regulations, 1978, SOR/78-172, ss. 2(1)
“member of the post-determination refugee claimants
in Canada class” (as am. by SOR/93-44, s. 1; 97-182,
s. 1), 11.4(2) (as enacted by SOR/93-44, s. 10;
97-182, s. 5), (3) (as enacted by SOR/93-44, s. 10;
97-182, s. 5).

United Nations Convention Relating to the Status of
Refugees, July 28, 1951, [1969] Can. T.S. No. 6.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Say v. Canada (Minister of Citizenship and Immigra-
tion) (1997), 139 ET.R. 165 (F.C.T.D.); Gharib v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration)
(1995), 99 F.T.R. 208; 30 Imm. L.R. (2d) 291
(F.C.T.D.).

DISTINGUISHED:

Hirbod v. Canada (Minister of Citizenship and Immi-
gration) (1998), 146 F.T.R. 81 (F.C.T.D.); Yassin v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration),
[1998] F.C.J. No. 909 (F.C.T.D.) (QLY; Canada (Minis-
ter of Citizenship and Immigration) v. Nikolova (1995),
102 F. TR, 72; 31 Imm. L.R. (2d) 104 (F.C.T.D.);
Canada (Minister of Employment and Immigration) v.
Lidder, [1992] 2 F.C. 621; (1992), 6 Admin. L.R. (2d)
62; 16 Imm. L.R. (2d) 241; 136 N.R. 254 (C.A.); Wong
v. Minister of Employment and [mmigration (1986), 64
N.R. 309 (F.C.A)); Choi v. Canada (Minister of
Employment and Immigration), [1992] 1 F.C. 763,
(1991), 6 Admin. L.R. (2d) 94; 15 Imm. L.R. (2d) 265;
139 N.R. 182 (C.A.); Henry v. Canada (Minister of
Employment & Immigration) (1988), 6 Imm. L.R. (2d)
161 (F.C.T.D.).

La question suivante a été certifiée: Est-ce que la défini-
tion modifiée de «demandeur non reconnu du statut de
réfugié au Canada» donnée au sous-alinéa 2(1)a)(v) du
Réglement sur I'immigration de 1978 et entrée en vigueur le
1 mai 1997 s’applique aux «demandeurs réputés» avoir
présenté une demande d’établissement a titre de membres de
cette catégorie, soit les personnes auxquelles la section du
statut de réfugié a refusé de reconnaitre le statut de réfugié
aprés le 1 février 1993 mais avant le 1 mai 1997?

LOIS ET REGLEMENTS

Convention des Nations Unies relative au statut des
réfugies, 28 juillet 1951, [1969] R.T. Can. n" 6.

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

Loi sur l'immigration, L.R.C. (1985), ch. I-2, art. 3g),
h), 6(5) (mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 3), 83(1)
(mod., idem, art. 73).

Réglement sur l'immigration de 1978, DORS/78-172,
art. 2(1) «demandeur non reconnu du statut de réfugié
au Canada» (mod. par DORS/93-44, art. 1; 97-182,
art. 1), 11.4(2) (édicté par DORS/93-44, art. 10;
97-182, art. 5), (3) (édicté par DORS/93-44, art. 10;
97-182, art. 5).

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Say ¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de | 'Immi-
gration) (1997), 139 F.T.R. 165 (C.F. 1% inst.); Gharib
¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de l'lmmigra-
tion) (1995), 99 F.T.R. 208; 30 Imm. L.R. (2d) 291
(C.F. 1" inst.).

DISTINCTION FAITE AVEC:

Hirbod c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
UImmigration) (1998), 146 F.T.R. 81 (C.F. 1™ inst.);
Yassin c¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
U'Immigration), [1998] A.C.F. n° 909 (C.F. 1™ inst.)
(QLY; Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'Immi-
gration) c¢. Nikolova (1995), 102 FETR. 72;
31 Imm. L.R. (2d) 104 (C.F. 1™ inst.);, Canada (Minis-
tre de I'Emploi et de I'lmmigration) c. Lidder, [1992]
2 C.F. 621; (1992), 6 Admin. L.R. (2d) 62; 16 Imm.
L.R. (2d) 241; 136 N.R. 254 (C.A.); Wong c. Ministre
de 'Emploi et de I'lmmigration (1986), 64 N.R. 309
(C.A.F.); Choi c. Canada (Ministre de I'Emploi et de
I'Immigration), [1992] 1| C.F. 763; (1991),
6 Admin. L.R. (2d) 94; 15 Imm. L.R. (2d) 265; 139
N.R. 182 (C.A.); Henry c. Canada (Ministre de |'Em-
ploi et de I'Immigration) (1988), 6 Imm. L.R. (2d) 161
(C.F. 1" inst.).
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APPLICATION for judicial review of an immigra-
tion official’s decision that the applicant was not a
member of the post-determination refugee claimants in
Canada class, and was thus ineligible for permanent
residence status under subsection 6(5) of the Immigra-
tion Act. Application dismissed.

APPEARANCES:

Osborne G. Barnwell for applicant.
Bridget A. O’Leary for respondent.

SOLICITORS OF RECORD:

Ferguson, Barnwell, North York, Ontario, for
applicant.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

EVANS J.:

A. INTRODUCTION

[1] This is an application for judicial review pursu-
ant to section 18.1 of the Federal Court Act, R.S.C.,
1985, c. F-7 (as enacted by S.C. 1990, c. 8, s. 5) in
which Cesar Diaz (hereinafter the applicant) requests
the Court to review and set aside a decision dated
August 25, 1997, in which an immigration official
decided that the applicant was not a member of the
post-determination refugee claimants in Canada
(hereinafter PDRCC) class, and was thus ineligible for

DECISIONS CITEES:

Liyanagamage c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et
de I'Immigration) (1994), 176 N.R. 4 (C.A.F.}; Diaz c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'lmmigra-
tion) (1995), 94 F.T.R. 237 (C.F. 1™ inst.); Diaz c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'lnmigra-
tion) (1997), 135 F.T.R. 235 (C.F. 1" inst.).

DOCTRINE

Sullivan, Ruth. Driedger on the Construction of
Statutes, 3rd ed. Toronto: Butterworths, 1994.

DEMANDE de contrdle judiciaire de la décision
d’un responsable de I'immigration selon laquelle lc
demandeur n’était pas un demandeur non reconnu du
statut de réfugié au Canada et qu’il ne pouvait donc
pas prétendre au statut de résident permanent cn vertu
du paragraphe 6(5) de la Loi sur ['immigration.
Demande rejetée.

ONT COMPARU:

Osborne G. Barnwell pour le demandeur.
Bridget A. O’Leary pour le défendeur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Ferguson, Barnwell, North York (Ontario), pour
le demandeur.

Le sous-procureur général du Canada pour le
défendeur.

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

LE JUGE EVANS:

A. INTRODUCTION

[11 1l s’agit d’une demande de contrdle judiciaire
fondée sur 'article 18.1 de la Loi sur la Cour fédéra-
le, L.R.C. (1985), ch. F-7 (édicté par L.C. 1990, ch. 8,
art. 5), dans laquelle Cesar Diaz (ci-aprés le deman-
deur) demande & la Cour de réviser et d’annuler la
décision d’un responsable de ['immigration, en datc du
25 aoit 1997, selon laquelle le demandeur n’était pas
un demandeur non reconnu du statut de réfugié au
Canada (ci-aprés DNRSRC) et qu’il ne pouvait donc
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permanent residence status under subsection 6(5) of
the Immigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2 (as am. by
S.C. 1992, c. 49, s. 3).

B. FACTUAL BACKGROUND

[2] The applicant is a national of Peru who claimed
refugee status in Canada in 1990. The Convention
Refugee Determination Division of the Immigration
and Refugee Board (hereinafter the Refugee Division)
rejected his claim in a decision dated February 21,
1994. The Refugee Division found that there were
serious grounds for believing that the applicant had
been a “knowing and personal participant in persecu-
torial acts amounting to a crime against humanity”
committed by members of a terrorist organization,
Shining Path, and that he was therefore excluded from
the definition of a Convention refugee by Article
1F(a) [United Nations Convention Relating to the
Status of Refugees, July 28, 1951, [1969] Can. T.S.
No. 6]. An application for judicial review of this
decision was dismissed on April 24, 1995 [(1995), 94
F.T.R. 237 (F.C.T.D.)].

[3] On August 12, 1997 the applicant was advised
that he was to be deported to Peru on August 28,
1997. His counsel asked the immigration officer in
charge of the applicant’s file to defer his removal
pending the determination of an application for
judicial review of the exclusion order. The basis of the
application was that the applicant feared that if
returned to Peru he was likely to be killed as a police
informant by Shining Path. However, this request was
refused [(1997), 135 F.T.R. 235 (F.C.T.D.)] and on
August 25, 1997 the applicant was advised that he did
not qualify for a risk assessment as a member of the
PDRCC class with a view to being granted permanent
residence status in Canada. The applicant was
removed from Canada in May 1998.

C. THE ISSUE

[4] Although the applicant’s counsel, Mr. Barnwell,
raised a number of issues in his written submissions,

pas prétendre au statut de résident permanent en vertu
du paragraphe 6(5) de la Loi sur I'immigration, L.R.C.
(1985), ch. 1-2 (mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 3).

B. LES FAITS

[2}] Le demandeur est un Péruvien qui a revendiqué
le statut de réfugié au Canada en 1990. Dans une
décision en date du 21 février 1994, la section du
statut de réfugié de la Commission de I’immigration
et du statut de réfugié (ci-aprés la section du statut de
refugié) a rejeté sa revendication. La section du statut
de réfugié est arrivée a la conclusion qu’il y avait des
raisons séricuses de penser que le demandeur avait
[TRADUCTION] «participé sciemment et personnelle-
ment a des actes de persécution équivalant a un crime
contre [’humanité» commis par les membres d’une
organisation terroriste, le «Sentier lumineux», et qu’il
était donc exclu de la définition de réfugié au sens de
la Convention en vertu de la section Fa) de Iarticle
premier [Convention des Nations Unies relative au
statut des réfugiés, 28 juillet 1951, [1969] R.T. Can.
n® 6]. Le 24 avril 1995 [(1995), 94 F.T.R. 237 (C.F.
1" inst.)], sa demande de contrdle judiciaire de cette
décision a €té rejetée.

[3] Le 12 aont 1997, le demandeur était informé
qu’il serait expulsé au Pérou le 28 aolit 1997. Son
avocat a demandé a I’agent d’immigration responsable
de son dossier d’ajourner son renvoi en attendant que
jugement soit rendu sur une demande de contrdle
judiciaire de la mesure d’exclusion. Le demandeur
appuyait sa demande sur le fait que, s’il devait retour-
ner au Pérou, il risquerait, selon toute vraisemblance,
que le «Sentier lumineux» le tue pour avoir été
informateur de police. Sa demande a toutefois été
rejetée [(1997), 135 F.T.R. 235 (C.F. 1™ inst.)] et le
25 aoiit 1997, on I’a informé qu’il ne présentait pas
les conditions requises pour faire I’objet d’une évalua-
tion du risque a titre de DNRSRC quant 4 I’obtention
du statut de résident permanent au Canada. Le deman-
deur a été renvoyé du Canada en mai 1998.

C. LA QUESTION LITIGIEUSE

[4] Bien que I’avocat du demandeur, M. Barnwell,
ait soulevé plusieurs questions litigieuses dans ses
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it was agreed at the hearing that this case turns on one
question. This is, whether the applicant was entitled to
have his claim to be a member of the PDRCC class
determined under the Immigration Regulations, 1978,
SOR/78-172 (as amended) in force when the decision
under review was made in August 1997, or those in
force on February 21, 1994 when the Refugee Divi-
sion rejected his claim for refugee status and he was
automatically deemed to have applied for landing on
compassionate and humanitarian grounds. To under-
stand the issue it is necessary to explain the relevant
provisions of the Regulations, as they were both
before and after amendments came into effect on May
1, 1997 [SOR/97-182].

D. ANALYSIS

{51 Prior to the 1997 amendments, the Immigration
Regulations, 1978 provided that a person whose claim
for refugee status was rejected by the Refugee Divi-
sion was automatically considered for landing as a
member of the PDRCC class. Claimants were deemed
to have applied on the date of the decision of the
Refugee Division rejecting their claim for refugee
status. They were not required to submit an applica-
tion, although they could, if they wished, make written
submissions in support of their deemed application for
membership in the PDRCC class: subsections 11.4(2)
[as enacted by SOR/93-44, s. 10], (3) [as enacted
idem).

[6] These provisions were repealed in 1997 by
amendments to the Regulations [SOR/97-182]. Failed
refugee claimants who wish to apply for landing as
members of the PDRCC class must now submit within
15 days of being notified of the Refugee Division’s
rejection of their claim for refugee status an applica-
tion for a determination of whether they are members
of the class: paragraph 11.4(2)(b). However, this
provision does not apply to those whose claims for
refugee status were rejected between February 1, 1993
and April 30, 1997. They continue to be treated as

observations écrites, il a été convenu a I'audience que
la présente affaire s’articule autour d’une seule ques-
tion: Est-ce que la revendication du demandeur visant
a étre reconnu comme DNRSRC doit étre jugée cn
vertu du Réglement sur ['immigration de 1978,
DORS/78-172 (modifié), en vigueur au moment ou la
décision faisant I’objet du contréle a été rendue, soit
en aolit 1997, ou en vertu de celui qui était en vigucur
lorsque la section du statut de réfugié a rcjeté sa
revendication du statut de réfugié et qu’il a automati-
quement été réputé avoir présenté une demande
d’établissement pour des motifs d’ordre humanitaire,
soit le 21 février 19947 Pour comprendre la question
litigieuse, il est nécessaire d’expliquer les dispositions
pertinentes du Réglement, telles qu’elles étaient avant
et aprés l'entrée en vigueur des modifications le
1" mai 1997 [DORS/97-182].

D. ANALYSE

[5] Avant les modifications de 1997, le Réglement
sur 'immigration de 1978 prévoyait qu’une personnc
dont Ia revendication du statut de réfugié était rejetéce
par la section du statut de réfugié était automatique-
ment considérée comme ayant présenté une demande
d’établissement 4 titre de DNRSRC. Les demandeurs
de statut étaient réputés avoir présenté une tellc
demande a la date de la décision de la section du
statut de réfugié de rejeter leur revendication du statut
de réfugié. Ils n’avaient pas a soumettre de demande,
bien qu’il leur fit possible, s’ils le voulaient, de
présenter des observations écrites a 1’appui dc leur
demande réputée visant I’obtention de la qualité de
DNRSRC: paragraphes 11.4(2) [édicté par DORS/93-
44, art. 10], (3) [édicté, idem].

[6] En 1997, ces dispositions ont été abrogées par
des modifications apportées au Réglement
[DORS/97-182]. Les demandeurs du statut de réfugic
déboutés qui désirent demander le droit d’établisse-
ment a titre de DNRSRC doivent maintenant, dans les
15 jours suivant la notification de la décision de la
section du statut de réfugié de rejeter leur revendica-
tion du statut de réfugié, présenter une demande visant
I’obtention de la qualitt de DNRSRC: alinéa
11.4(2)b). Cependant, cette disposition ne s’applique
pas aux personnes auxquelles on a refusé de reconnai-
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“deemed applicants” for landing as members of the
PDRCC class by virtue of paragraph 11.4(2)(a).

[7] Since Mr. Diaz’s refugee claim was rejected by
the Refugee Division in February 1994, it is common
ground that he was to be treated as a “deemed appli-
cant” for landing, even though a decision was not
made on his application until August 1997, nearly four
months after the amendments had come into effect on
May 1, 1997. The controversial question, however, is
whether his deemed application for landing as a
member of the PDRCC class should have been
decided on the basis of the definition of the PDRCC
class as it was in August 1997 when the officer made
his decision, or as it had been in February 1994 when
he was deemed to have applied for landing, more than
three years prior to the amendments coming into effect
on May 1, 1997.

[8] The amendment of immediate concern in this
case is the change to the definition of “member of the
post-determination refugee claimants in Canada class”
made by subparagraph 2(1)(a)(v) [as am. by
SOR/97-182, s. 1] excluding those whose refugee
claims were rejected on the ground, among others, that
they were within Article 1F(a). This was the ground
on which Mr. Diaz’s claim for refugee status had been
rejected by the Refugee Division, and for this reason
the immigration official who decided his application
for landing found that he was not a member of the
PDRCC class.

[9] The transitional provisions of the Regulations are
silent on the applicability of the amendment to the
definition of the PDRCC class to those who are
“deemed applicants” because the Refugee Division
rejected their claim under Article 1F prior to May 1,
1997. Nonetheless, the Regulatory Impact Analysis
Statement published with the amendments to the
Regulations appears to contemplate that the amended
definition of the class will be applied to all applica-
tions for landing determined after April 30, 1997. It

tre le statut de réfugié entre le 1° février 1993 et le
30 avril 1997. Celles-ci sont toujours considérées
comme des «demandeurs réputés» avoir présenté une
demande d’établissement a titre de DNRSRC en vertu
de I'alinéa 11.4(2)a).

[71 Vu que la section du statut de réfugié a rejeté la
revendication du statut de réfugié de M. Diaz en
février 1994, il est entendu qu’il devait étre considéré
comme un «demandeur réputé» avoir présenté une
demande d’établissement, bien qu’une décision n’ait
été rendue sur sa demande qu’au mois d’aolt 1997,
soit presque quatre mois aprés ’entrée en vigueur des
modifications le 1 mai 1997. La question controver-
sée, toutefois, consiste a se demander si sa demande
réputée d’établissement a titre de DNRSRC aurait di
étre jugée en fonction de la définition de DNRSRC
dans la teneur qui était la sienne au mois d’aotit 1997
lorsque 1’agent a pris sa décision, ou dans la teneur
qui était la sienne au mois de février 1994 lorsque le
demandeur a été réputé avoir présenté une demande
d’établissement, plus de trois ans avant I’entrée en
vigueur des modifications le 1¥ mai 1997.

[8] La modification importante en ’espéce est le
changement a la définition de «demandeur non recon-
nu du statut de réfugié au Canada» inscrit au sous-
alinéa 2(1)a)(v) [mod. par DORS/97-182, art. 1]; cette
disposition exclut les personnes dont les revendications
du statut de réfugié ont été rejetées au motif, notam-
ment, qu’elles tombent sous le coup de la section Fa)
de P’article premier. C’est pour ce motif que la section
du statut de réfugié a rejeté la revendication présentée
par M. Diaz, et que le responsable de I’immigration
qui a statué sur sa demande d’établissement a conclu
qu’il n’était pas un DNRSRC.

[9] Les dispositions transitoires du Réglement sont
muettes quant a [’application de la définition modifiée
de DNRSRC a ceux qui sont des «demandeurs répu-
tés» parce que la section du statut de réfugié a rejeté
leur revendication en application de la section F de
I’article premier avant le 1 mai 1997. Pourtant, le
Résumé de P’étude d’impact de la réglementation
publié avec les modifications du Réglement parait
prévoir que la définition modifiée de la catégorie
s’appliquera a toutes les demandes d’établissement
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states [SOR/97-182, at page 1178]:

These provisions will not be applied retroactively. All
failed refugee claimants who are currently “deemed appli-
cants” and for whom a decision remains pending on the day
on which these regulations come into force will continue to
be considered as ‘“deemed applicants for landing™. In all
other aspects, however, their applications will be processed
in accordance with these amended regulations. [Underlining
added.]

[10] It is Mr. Bamnwell’s contention, however, that
to apply the amended definition of membership of the
PDRCC class to a person who is deemed to have
applied for landing as a member of the class before
the Regulations were amended in May 1997 is to give
the amendment a retroactive effect. He relied on the
presumption that legislation is not intended retroactive-
ly to deprive individuals of vested rights. Even if it
were found that this presumption was rebutted by the
clear terms of the Regulations, the presumption that
statutes do not authorize the making of retroactive
regulations would render the Regulations u/tra vires in
this respect.

[11] Ms. O’Leary, counsel for the Minister,
responded by submitting that the application to Mr.
Diaz of the definition of the PDRCC class in force
when the officer made his decision did not give the
amendment of the Regulations a retroactive effect,
even though the applicant is deemed to have applied
for landing and a determination of his membership of
the class before the amendment came into force.
Rather than being retroactive, she said, the amendment
simply had immediate effect. No one has a vested
right to have a claim to a statutory benefit decided
according to the law as it was when an application for
it was submitted. The only vested right that Mr. Diaz
had on April 30, 1997 was to be treated as a “deemed
applicant” for landing as a member of the PDRCC
class and thus not required to make a personal appli-
cation after that date, a right that is expressly pro-
tected by the transitional provision contained in the
amendment.

[12] This issue was considered in Say v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration) (1997), 139

jugées apres le 30 avril 1997. 11 y est dit [DORS/97-
182, a la page 1178]:

Ces dispositions ne s’appliqueront pas de fagon rétroacti-
ve. On continuera de considérer comme «ayant fait unc
demande de droit d’établissement» tous les demandeurs non
reconnus du statut de réfugié qui sont actuellement «réputés
avoir présenté une demande» et qui sont toujours cn attente
d’une décision le jour oli cecs dispositions entreront cn
vigueur. Cependant, sous tous les autres aspects, leurs
demandes scront traitées sclon ces dispositions réglementai-
res modifiées. [Soulignement ajouté.]

[10] Toutefois, selon M. Barnwell, appliquer la
définition modifiée de la qualité de DNRSRC 4 unc
personne qui est réputée avoir présenté une demande
d’établissement a titre de DNRSRC avant la modifica-
tion du Réglement en mai 1997 revient & donner un
effet rétroactif & la modification. Il a invoqué la
présomption que la loi nc porte pas atteinte rétroacti-
vement aux droits acquis. Méme si nous concluions
que cette présomption est réfutée par les termes clairs
du Reglement, la présomption que les lois ne permet-
tent pas de prendre des réglements rétroactifs rendrait
le Réglement ultra vires sous ce rapport.

[11] Enréponse, I’avocate du ministre, M™ O’Leary,
a prétendu que 'application a M. Diaz de la définition
de DNRSRC en vigneur au moment ou I’agent a pris
sa décision n’a pas donné un effet rétroactif a la
modification du Reéglement, bien que le demandeur
soit réputé avoir présenté une demande d’établissement
et d’obtention de la qualité de DNRSRC avant I'cntrée
en vigueur de la modification. Plutét que d’avoir un
effet rétroactif, a-t-elle affirmé, la modification avait
tout simplement un effet immédiat. Personne n’a de
droit acquis a ce que sa prétention & un avantage
prévu par la loi soit jugée conformément a la loi dans
la teneur qui était la sicnne au moment dc la présenta-
tion d’une demande en ce sens. Le seul droit acquis de
M. Diaz le 30 avril 1997 était d’étre considéré comme
un «demandeur réputéy» avoir présenté unc demande
d’établissement a titre de DNRSRC et de n*étre donc
pas obligé de présenter une demande personnelle aprés
cette date; ce droit est expressément protégé par les
dispositions transitoires énoncées dans la modification.

[12] Cette question a été examinée dans Say c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'lmmigra-
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F.T.R. 165 (F.C.T.D.) where, on facts that are
materially indistinguishable from those of the case at
bar, Rothstein J. (as he then was) held that the immi-
gration officer was correct to determine the applicant’s
membership of the PDRCC class by reference to the
definition in force when the decision was made. He
said [at page 166]:

The right conferred on him by the Regulations was that he
was to have been deemed to have submitted an application
for landing as a member of the PDRCC Class as of that
date. But he had no vested right to continuation of the law
as it existed when he was deemed to have made his applica-
tion.

[13] Mr. Barmnwell invited me to reconsider this
issue, particularly in light of the subsequent decision
in Hirbod v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration) (1998), 146 F.T.R. 81 (F.C.T.D.}. In that
case the applicant’s refugee claim had been dismissed
by the Refugee Division under Article 1F(c) on
October 25, 1996, when he automatically became a
“deemed applicant” for landing as a member of the
PDRCC class. He made written submissions in support
of his deemed application on April 2, 1997, but his
application was rejected by an immigration official on
May 27, 1997 on the ground that, under the amend-
ment of the Regulations that came into effect on May
1, 1997, the applicant was not a member of the
PDRCC class because his refugee claim had been
dismissed pursvant to Article 1F(c).

[14] Reed J. granted the application for judicial
review of this decision on the ground that the Regula-
tions are presumed not to have retroactive effect, and
therefore, she said at page 82, “applications for
membership in a relevant class are to be determined
by reference to the eligibility requirements as they
exist at the date the application is filed or, at least, at
the date when the applicant has done everything he

tion) (1997), 139 F.T.R. 165 (C.F. 1" inst.), ou, a
partir de faits fondamentalement indifférenciables des
faits en ’espece, le juge Rothstein (alors qu’il était
juge de premiére instance) a décidé que 1’agent
d’immigration avait raison de se prononcer sur la
qualité de DNRSRC du demandeur en fonction de la
définition en vigueur lorsque la décision a été rendue.
Il a déclaré [a la page 166]:

Le droit qui lui était accordé par le Réglement était qu’il
était réputé avoir présenté une demande d’établissement a
titre de demandeur non reconnu du statut de réfugié au
Canada & cette date. Par contre, il n’avait aucun droit acquis
quant au maintien du droit en vigueur a la date a laquelle il
était réputé avoir présenté sa demande,

[13] M. Barnwell m’a demandé de réexaminer cette
question en tenant compte, en particulier, de la déci-
sion qui a suivi, soit Hirbod ¢. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de |'Immigration) (1998), 146 F.T.R.
81 (C.F. 1" inst.). Dans cette affaire, la section du
statut de réfugié a, le 25 octobre 1996, rejeté la
revendication du statut de réfugié du demandeur en
application de la section Fc) de article premier; a
cette date, il est automatiquement devenu un «deman-
deur réputé» avoir présenté¢ une demande d’établisse-
ment a titre de DNRSRC. Le 2 avril 1997, il a soumis
des observations écrites a4 ’appui de sa demande
réputée, mais, le 27 mai 1997, un responsable de
I’immigration a rejeté sa demande au motif que,
suivant la modification du Reéglement entrée en
vigueur le 1* mai 1997, le demandeur n’était pas un
DNRSRC parce que sa revendication du statut de
réfugié avait été rejetée en application de la section
Fc) de P’article premier.

[14] Le juge Reed a accueilli la demande de controle
judiciaire de cette décision en raison de la présomption
de non-rétroactivité du Réglement; a la page 82, elle
déclare donc que les «demandes visant Pattribution
d’une qualité déterminée doivent étre jugées en
fonction des criteres d’admissibilité qui existent a la
date a laquelle la demande est déposée ou, du moins,
a la date a laquelle le requérant a fait tout le néces-

needs to do in order to perfect his application” (em-
phasis added). She distinguished Say’s case on the
ground that, in that case, no risk submissions had been
filed in support of the deemed application. Tremblay-
Lamer J. followed Hirbod in Yassin v. Canada (Minis-

saire pour mettre sa demande en étaty (non souligné
dans I’original.). Elle a établi une distinction d’avec la
décision Say au motif que, dans cette affaire, aucune
observation sur les risques n’avait ét¢ présentée a
’appui de la demande réputée. Dans Yassin ¢. Canada
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ter of Citizenship and Immigration), [1998] F.C.J. No.
909 (F.C.T.D.) (QL).

[15] Onits face, Hirbod would not seem to assist the
applicant, since Reed J. stated at page 85 that “[t]he
new Regulations are expressly framed to apply the
new class definition only to those applications for
which submissions have yet to be made” (emphasis
added). In other words, she affirmed the holding in
Say, which, since Mr. Diaz made no submissions in
support of his deemed application, would seem to be
determinative of this case.

[16] However, part of the reasoning in Hirbod is
equally applicable to a case where, as here, no sub-
missions were made before May 1, 1997. One factor
that persuaded Reed J. to reach the conclusion that she
did was that it “avoids the anomaly of an applicant
being found to be within or outside the PDRCC class
depending upon the time, before or after May 1, 1997,
when the responsible immigration official makes a
decision on the applicant’s file” (at page 85). If the
immigration official had decided the deemed applica-
tion before May 1, 1997 Mr. Diaz would not have
been excluded from membership of the class on the
ground that the Refugee Division rejected his claim
under Article 1F(c). However, on the respondent’s
interpretation of the amended Regulations, because the
decision was not made until August 1997, for reasons
not within Mr. Diaz’s control, he could be excluded
on this ground.

[17] Moreover, Mr. Barnwell argued that it was
wrong to attach significance to whether the applicant
had filed risk submissions in support of the deemed
application, because the legislation did not require
submissions to be made before the application was
perfected. Therefore, Mr. Diaz’s application was no
less complete in law than Mr. Hirbod’s, so that to
interpret the Regulations as removing Mr, Diaz’s right

(Ministre de la Citoyenneté et de [I'Immigration),
[1998] A.CF. n® 909 (C.F. 1% inst.) (QL), le juge
Tremblay-Lamer a suivi la décision Hirbod.

[151 A premiére vue, la décision Hirbod ne semble-
rait pas aider le demandeur étant donné qu’a la
page 85, le juge Reed a affirmé que «[l]e nouveau
Reéglement est expressément libellé de maniére a ce
que la nouvelle définition du demandeur non reconnu
du statut de réfugié s’applique aux_demandes pour
lesquelles des observations n’ont pas encore é&té
présentées» (non souligné dans I’original.). Autrement
dit, elle a confirmé la décision Say qui semblerait éire
déterminante en ’espéce, vu que M. Diaz n’a présenté
aucune observation a ’appui de sa demande réputée.

[16] Toutefois, une partie du raisonnement dans
Hirbod est également applicable dans une affaire o,
comme en l’espéce, aucune observation n’a été
présentée avant le 1" mai 1997, Un des facteurs qui a
amené le juge Reed a la conclusion qu’elle a tirée est
qu’elle «écarte [. . .] toute possibilité de se retrouver
avec la situation anormale qui existerait si la qualité
de demandeur non reconnu du statut de réfugié¢ était
attribuée au requérant en fonction de la date—avant ou
aprés le I mai 1997—a laquelle I’agent d’ immigra-
tion chargé de son dossier rend une décision a son
sujet» (a la page 85). Si le responsable de I’immigra-
tion s’était prononcé sur la demande réputée avant le
1 mai 1997, M. Diaz n’aurait pas été exclu de la
catégorie des DNRSRC pour le motif que la section
du statut de réfugié a rejeté sa demande en application
de la section Fc) de I’article premier. Toutefois, sclon
I’interprétation du Reéglement modifié que soumct le
défendeur, M. Diaz pouvait étre exclu pour ce motif
parce que la décision n’a pas été prise avant le mois
d’aoit 1997 en raison de circonstances indépendantes
de la volonté de M. Diaz,

[17] Du reste, M. Barnwell a soutenu qu’il était
erroné d’accorder de I'importance a la question de
savoir si le demandeur avait présenté des observations
sur les risques a I’appui de sa demande réputée, parce
qu’en vertu de la loi, il n’était pas tenu de le faire
avant la mise en état de la demande. Par conséquent,
la demande de M. Diaz n’¢tait pas moins compléte cn
droit que celle de M. Hirbod, si bien qu’interpréter le
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to be considered according to the law in force when
his application was deemed in law to have been made
would thus remove a vested right, and give the
amendment a retroactive effect which renders it ultra
vires the Immigration Act.

[18] There is considerable force in Mr. Barnwell’s
argument that the decisions in Say and Hirbod are less
readily distinguishable than perhaps Reed J. appears to
have thought. Nonetheless, it is quite clear that in
Hirbod Reed J. expressly affirmed the correctness of
Say in situations where the deemed applicant had
made no submissions prior to May 1, 1997 in support
of the application for landing as a member of the
PDRCC class. To grant this application for judicial
review would thus require me to disagree with the
opinions of both Rothstein J. and Reed J.

[19] In my view, the immigration official did not err
in determining whether Mr. Diaz was a member of the
PDRCC class by reference to the statutory definition
of the class in force when the decision was made. The
fact that the Regulations expressly preserved the
category of “deemed applicant” for those whose
claims the Refugee Division had determined prior to
May 1, 1997, but contained no analogous provisions
with respect to the amendment of the definition of the
membership of the PDRCC class is a clear indication
that the new definition was intended to apply to such
claims. The Regulatory Impact Analysis Statement
also indicates that this was the intention of the drafter
of the amendments. However, this interpretation of the
Regulations is not fatal to the applicant in this case if
he can establish that, so interpreted, the Regulations
are retroactive in effect and hence presumptively
unauthorized by the enabling statute.

[20] In my view, to determine whether a person is
eligible for a statutory benefit by reference to the
definition of eligibility in force when the decision is
made is not to give the legislation a retroactive effect.
Rather, the amendment to the Regulations merely

Réglement de fagon a ce qu’il prive M. Diaz de son
droit d’étre jugé conformément a la loi en vigueur au
moment ol sa demande était réputée en droit avoir été
présentée reviendrait donc a le priver d’un droit acquis
et a donner a la modification un effet rétroactif qui la
rend wultra vires de la Loi sur 'immigration.

(18] L’argument de M. Barnwell que l'on peut
moins facilement établir une distinction d’avec les
décisions Say et Hirbod que le juge Reed parait peut-
étre ’avoir cru est un argument de poids. Malgré tout,
il ne fait aucun doute que dans Hirbod, le juge Reed
a expressément confirmé la justesse de la décision Say
pour les situations ou le demandeur réputé n’avait
présenté aucune observation a I’appui de sa demande
d’établissement a titre de DNRSRC avant le 1*
mai 1997. Je ne pourrais pas accueillir la présente
demande de contréle judiciaire sans avoir a exprimer
mon désaccord avec les opinions des juges Rothstein
et Reed.

[19] A mon avis, le responsable de I’immigration n’a
pas commis d’erreur en se pronongant sur la qualité de
DNRSRC de M. Diaz en fonction de la définition
reglementaire de DNRSRC qui était en vigueur au
moment ou la décision a été rendue. Le fait que le
Réglement maintient expressément la catégorie de
«demandeur réputé» pour les revendications que la
section du statut de réfugié a jugées avant le 1* mai
1997, mais qu’il ne comporte aucune disposition
analogue en ce qui concerne la modification de la
définition de DNRSRC, constitue une indication claire
que la nouvelle définition était censée s’appliquer a
ces revendications. De plus, le Résumé de I’étude
d’impact de la réglementation montre que telle était
I’intention du rédacteur des modifications. Toutefois,
cette interprétation du Réglement ne porte pas un coup
fatal a la cause du demandeur en I’espéce s’il réussit
a établir qu’ainsi interprété, le Réglement a un effet
rétroactif et qu’il n’est donc pas, il faut le présumer,
autorise par la loi habilitante.

[20] A mon avis, juger si une personne est admissi-
ble a4 un bénéfice prévu par la loi, en fonction de la
définition de I’admissibilité a un tel bénéfice qui est
en vigueur au moment ou la décision est rendue, ne
revient pas a donner un effet rétroactif a la loi. La
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ascribes a different consequence to a continuing
fact—here, the existence of serious grounds for
suspecting that Mr. Diaz had comumitted crimes against
humanity. Accordingly, to apply it to all decisions
made after the enactment of the amendment is simply
to give it immediate effect.

[21] It is also relevant to note in characterizing the
effect of the amendment to the Regulations that it is
not punitive in nature, but merely excludes in the
public interest certain categories of persons from the
definition of those eligible for a statutory benefit.
Thus, Mr. Diaz is not being punished for committing
an act that was lawful when it was committed.

[22] Moreover, the benefit in question—the grant of
permanent residence on humanitarian compassionate
grounds to a person not otherwise qualified under the
statutory scheme—is discretionary in nature: Gharib
v. Canada (Minister of Citizenship and Immigration)
(1995), 99 F.T.R. 208 (F.C.T.D.). The amendment did
not therefore deprive the applicant of any existing
legal right of a substantive nature. I have found of
great assistance on this issue the discussion of
retroactivity by Sullivan, Driedger on the Construction
of Statutes, 3rd ed. (Toronto: Butterworths, 1994), at
pages 517-521.

[23] It is not reasonable for a potential beneficiary to
assume that the definition of eligibility may not be
changed in a manner that adversely affects a person
who has been deemed in law to have applied for the
benefit. To apply the Regulations to a person in the
position of Mr. Diaz neither deprives deemed appli-
cants of a legitimate expectation nor, even less, causes
them to have relied to their detriment on the continu-
ation of the Regulations without an amendment that
adversely affects their claim.

[24] Hence, the only accrued right possessed by Mr.
Diaz on April 30, 1997 was the right to be treated as
a “deemed applicant” for landing as a member of the
PDRCC class, and not excluded from having his
application considered because he did not submit it in

modification du Réglement rattache simplement une
conséquence différente a un fait continu—en occur-
rence, I’existence de raisons séricuses de soupgonner
M. Diaz d’avoir commis des crimes contre I’humanité.
Par conséquent, I'appliquer a toutes les décisions
rendues aprés son édiction équivaut tout simplement
a lui donner un effet immédiat.

[21] 11 est également pertinent de souligner comme
caractéristique que la modification du Réglement n’est
pas de nature punitive mais qu’elle exclut seulement,
dans P’intérét public, certaines catégories de personnes
de la définition de I’admissibilité a un bénéfice prévu
par Ia loi. En conséquence, M. Diaz n’est pas puni
pour avoir comimis un acte qui était licitc au moment
de sa perpétration.

[22] De plus, le bénéfice en question, soit ’octroi de
la résidence permanente pour des motifs d’ordre
humanitaire & une personne qui ne pourrait autrement
y prétendre en vertu de I’économie de la loi, est de
nature discrétionnaire: Gharib c. Canada (Ministre de
la Citoyenneté et de ’Immigration) (1995), 99 F.T.R.
208 (C.F. 1" inst.). La modification n’a donc pas privé
le demandeur d’un droit fondamental actuel découlant
de la loi. Sur ce point, j’ai trouvé fort utile ’analysc
sur la rétroactivité qu’a effectuée Sullivan: voir
Driedger on the Construction of Statutes, 3° éd.
(Toronto: Butterworths, 1994), aux pages 517 a 521,

[23] 1l n’est pas raisonnable pour un bénéficiaire
potentiel de supposer que la définition de I’admissibi-
lité ne peut pas étre modifiée et affecter défavorable-
ment une personne réputée en droit avoir demandé le
bénéfice. Le fait d’appliquer le Reéglement a une
personne dans la situation de M. Diaz n’a pas pour
effet de priver les demandeurs réputés d’une attente
légitime ni, encore moins, de leur causer un préjudice
parce qu’ils se sont fondés sur le maintien d'une
réglementation exempte de toute modification affectant
défavorablement leur revendication.

[24] Enconséquence, le seul droit acquis de M. Diaz
le 30 avril 1997 était qu’on le considére comme un
«demandeur réputé» avoir présenté une demande
d’établissement a titre de DNRSRC et qu’on ne refuse
pas d’examiner sa demande parce qu’il nc I’avait pas
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the time prescribed in the 1997 Regulations. This right
was expressly preserved by the Regulations.

[25] Admittedly, this conclusion does not avoid the
anomaly identified by Reed J. in Hirbod, namely that
whether the applicant was or was not a member of the
PDRCC class depended on the timing of the decision
on his file, a matter entirely outside his control. Thus,
if, as could have happened, the applicant’s deemed
application had been determined by the immigration
official before May 1, 1997, Mr. Diaz could not have
been excluded from membership of the PDRCC class
on the ground that his refugee claim had been dis-
missed under Article 1F(a). However, anomalies of
this kind are not uncommon when the law is changed,
and there is no evidence that PRDCC determinations
were deliberately delayed in order to exclude those
whose claims were rejected by the Refugee Division
under Article 1F.

[26] Reed J. also cited at page 83 of her reasons for
judgment in Hirbod authority for the proposition that,
in other areas of immigration law, applications are
determined by reference to eligibility at the time of
application. Some of these cases, however, decide only
that the eligibility of an applicant for a visa as a
member of a class is determined on the facts as they
were at the date of application (the age of a person
sponsored as a dependent child, for example), and not
when the visa officer decided the application: Canada
(Minister of Citizenship and Immigration) v. Nikolova
(1995), 102 F.T.R. 72 (F.C.T.D.); Canada (Minister of
Employment and Immigration) v. Lidder, [1992] 2
F.C. 621 (C.A.); Wong v. Minister of Employment and
Immigration (1986), 64 N.R. 309 (F.C.A.). These
cases do not speak to the question of a change to the
legal definition of the class after the application is
submitted, but before the officer’s decision is made.

présentée dans le délai prévu dans le Réglement de
1997. Ce droit était expressément protégé par le
Reéglement.

[25] 1l faut reconnaitre que cette conclusion ne nous
permet pas d’éviter la situation anormale qu’a consta-
tée le juge Reed dans Hirbod, a savoir que la qualité
de DNRSRC du demandeur était tributaire de la date
de la décision rendue dans son dossier, sur laquelle il
n’avait aucune emprise. Par conséquent, si, comme
cela aurait pu se passer, le responsable de I"immigra-
tion s’était prononcé sur la demande réputée du
demandeur avant le 1 mai 1997, M. Diaz n’aurait pas
pu étre exclu de la catégoriec des DNRSRC pour le
motif que sa revendication du statut de réfugié avait
été rejetée en application de la section Fa) de I’article
premier. Cependant, des situations anormales de ce
genre sont assez fréquentes lorsque la loi est modifiée,
et rien ne prouve que des décisions quant a l’attribu-
tion de la qualité de DNRSRC ont été intentionnelle-
ment retardées en vue d’exclure des demandeurs dont
les revendications avaient été rejetées par la section du
statut de réfugié en application de la section F de
I’article premier.

[26] A la page 83 des motifs de son jugement dans
Hirbod, le juge Reed cite également de la jurispru-
dence a I’appui de la proposition selon laquelle, dans
d’autres domaines du droit de 1’immigration, les
demandes sont jugées en fonction de ’admissibilité a
la date de la demande. Dans certaines de ces affaires,
toutefotis, on statue uniquement que le droit du deman-
deur & un visa a titre de membre d’une catégorie est
jugé en fonction des faits tels qu’ils étaient a la date
de la demande (1’age de la personne parrainée 2 titre
d’enfant & charge, par exemple), et non pas de ceux
tels qu’ils étaient au moment ol 1’agent des visas s’est
prononcé sur la demande: Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I'Immigration) c. Nikolova (1995),
102 F.T.R. 72 (C.F. 1" inst.); Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de ['Immigration) c. Lidder, [1992] 2
C.F. 621 (C.A.); Wong c. Ministre de ['Emploi et de
["Immigration (1986), 64 N.R. 309 (C.A.F.). Ces
décisions n’ont pas trait a la question d’une modifica-
tion de la définition de la catégorie apportée dans la
loi aprés la présentation de la demande, mais avant
que I’agent ne prenne sa décision.
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[27] More relevant is Choi v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration), [1992] 1 F.C. 763
(C.A.), where it was held that the points of assessment
for job demand to be assigned to an applicant for a
visa are “locked in” at the time when a completed visa
application is received. The points to be allocated for
Mr., Choi’s skills were decreased between the time
when he submitted a pre-application questionnaire and
the receipt of his completed application.

[28] The Court quashed the refusal of the visa on the
ground that the applicant ought to have been informed
by officials at the Canadian High Commission in
Hong Kong that he did not have to submit a pre-
application questionnaire, but could have submitted a
completed application immediately. If he had done so,
he would have had the benefit of the higher job
demand points at that time assigned to his occupation,
and thus obtained the total number of points normally
required for the issue of a visa.

[29] Apart from the fact that the ratio of Choi was
that on the facts the visa officer erred in law in
deciding the visa application by reference to the points
allocated for job demand at the time that the applica-
tion was received, the case is distinguishable on two
grounds. First, the decision was based on the officials’
breach of the duty of fairness in failing to provide the
applicant with enough information about the applica-
tion process: he should have been told that he could
either complete a pre-application questionnaire in
order to obtain a preliminary indication of whether he
qualified for a visa, or make an immediate application
for a visa, so that he could decide which route would
be in his best interests, Mr. Diaz, in contrast, was not
denied any information about the application process
that might have resulted in a different decision, and
could not be said for this reason to have been denied
his right to procedural fairness.

[27] L’arrét Choi c. Canada (Ministre de I’Emploi et
de I'Immigration), [1992] 1 C.F. 763 (C.A.) est plus
pertinent, Dans cette affaire, la Cour d’appel fédérale
a décidé que les points d’appréciation correspondant
a la demande dans la profession qui sont attribués au
demandeur de visa sont «gelés» au moment de la
réception d’une demande de visa remplie en bonne et
due forme. Les points qui devaient étre attribués a
M. Choi pour ses compétences ont ét¢ réduits entre le
moment ou il a soumis un questionnaire de pré-
demande et celui de la réception de sa demande.

[28] La Cour a annulé la décision de rejeter la
demande de visa, au motif que les agents du Haut-
commissariat du Canada a Hong Kong auraient da
informer le demandeur qu’il n’avait pas a soumecttre
un questionnaire de pré-demande, mais qu’il aurait pu
présenter sur-le-champ une demande en bonne et due
forme. S’il avait procédé ainsi, il aurait bénéficié du
nombre plus élevé de points qu’on octroyait a celte
époque a I’égard de la demande dans sa profession, et
aurait donc obtenu le nombre total de points normale-
ment nécessaires pour la délivrance d’un visa.

[29] Outre que la ratio dans 'arrét Choi était que,
compte tenu des faits, I’agent des visas avait commis
une erreur de droit en jugeant la demande de visa cn
fonction des points attribués pour la demande dans la
profession au moment de la réception de la demande,
cette affaire est distinguable de la présente espéce
pour deux motifs. Premiérement, la décision était
fondée sur le fait que les agents responsables avaient
manqué a I’obligation d’agir équitablement en faisant
défaut de fournir au demandeur suffisamment de
renseignements a 1’égard du processus de la demande:
les agents responsables auraient di dire au demandeur
qu’il pouvait soit remplir un questionnaire de pré-
demande de fagon a ce qu’il ait une indication prélimi-
naire quant & savoir s’il réunissait les conditions
voulues pour I’obtention d’un visa, soit présenter
sur-le-champ une demande de visa, et lui permettre
ainsi de décider quelle option lui était avantageuse.
M. Diaz, au contraire, ne s’est pas vu refuser de
renseignements relatifs au processus de la demande
qui auraient pu donner lieu & une décision différente,
et, 4 ce titre, on ne peut pas dire qu’il y a eu déni de
son droit a ’équité procédurale.
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[30] Second, if applicants for visas as independent
immigrants cannot rely on the fact that their qualifica-
tions will be assessed by criteria in place at the time
of their application, potential immigrants may be
discouraged from applying, and the statutory objective
contained in paragraph 3(%) of the Immigration Act of
attracting to Canada highly educated and skilled
immigrants who will contribute to the Canadian
economy is likely thereby to be hindered. While it is
also certainly Canada’s policy to permit persons not
otherwise qualified to remain in Canada on humanitar-
ian and compassionate grounds (see paragraph 3(g) of
the Act), this objective is surely not undermined by a
change that is made to the definition of those eligible
on these grounds that comes into effect after an
application is deemed to have been made.

[31] Closer to the case at bar is Henry v. Canada
(Minister of Employment & Immigration) (1988), 6
Imm. L.R. (2d) 161 (F.C.T.D.), where it was held that
an applicant for permanent residence status on
humanitarian and compassionate grounds was entitled
to have her application considered in accordance with
the decision-making guidelines in place at the time of
her application, regardless of a subsequent change.
She had received a positive recommendation from the
officer who interviewed her and, according to the
guidelines then in force, that recommendation should
have gone directly to the Minister. Instead, it was
reversed by a CIC Manager on an intermediate level
of review that was added by a revised version of the
guidelines issued after the positive recommendation
had been made by the first-level officer.

[32] Collier J. held that it was a breach of the duty
of fairness for the Manager to reverse the positive
recommendation already made in favour of the appli-
cant: the amendment to the guidelines should not have
been given retroactive effect. However, it is important
to note that in this case the amendment to the
guidelines occurred, not merely after the application

[30] Deuxiemement, si les demandeurs de visas en
tant qu’immigrants indépendants ne peuvent étre slrs
que leurs compétences seront appréciées en fonction
des critéres existant au moment de la présentation de
leur demande, cela risque de décourager certains
immigrants potentiels de présenter une demande, et de
contrarier I’objectif énoncé a I’alinéa 34) de la Loi sur
Uimmigration, d’attirer au Canada des immigrants
hautement qualifiés qui contribueront a4 1’économie
canadienne. Bien que le Canada ait certainement aussi
pour politique de permettre aux personnes qui ne sont
pas autrement qualifiées de demeurer au Canada pour
des motifs d’ordre humanitaire (voir ’alinéa 3g) de la
Loi), une modification de la définition des personnes
admissibles pour ces motifs, qui entre en vigueur apres
que la demande est réputée avoir été présentée, ne
remet certainement pas cet objectif en question.

[31] Ressemblant davantage au cas en ’espéce, il y
a la décision Henry c. Canada (Ministre de I'Emploi
et de ['Immigration) (1988), 6 Imm. L.R. (2d) 161
(C.F. 1" inst.), dans laquelle la Cour a décidé qu’une
personne revendiquant le statut de résident permanent
pour des motifs d’ordre humanitaire avait le droit que
sa demande soit jugée conformément aux directives
relatives au processus décisionnel qui étaient en
vigueur au moment de la présentation de sa demande,
indépendamment d’une modification ultérieure de
ces directives. Dans cette affaire, la demanderesse
avait recu une recommandation positive de ’agent qui
lui avait fait passer une entrevue et, conformément aux
directives alors en vigueur, cette recommandation
aurait di étre envoyée directement au ministre. Au
contraire, un gestionnaire de CIC, siégeant a un niveau
intermédiaire de réexamen qui avait été ajouté lors
d’une révision des directives entrée en vigueur apres
que Y’agent du premier niveau d’examen eut fait sa
recommandation positive, avait renversé cette directi-
ve.

[32] Le juge Collier a statué que le fait pour le
gestionnaire de renverser la recommandation positive
déja faite en faveur de la demanderesse constituait un
manquement & I’obligation d’équité: on n’aurait pas di
donner un effet rétroactif 4 la modification des directi-
ves. Cependant, il est important de souligner que, dans
cette affaire, la modification des directives n’est pas
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was submitted, but after a positive recommendation
had been made. Hence, at that stage, the applicant
could plausibly be said to have a legitimate expecta-
tion that her file would proceed in accordance with the
guidelines then in place, and that to apply the new
guidelines would deprive her of this legally recognized
interest and thereby give them retroactive effect.

[33] In contrast, Mr. Diaz’s “deemed application”
had proceeded no further when the amendment to the
Regulations came into effect. Moreover, a person who
submits an application for a benefit may have a more
cogent claim that the application be considered in
accordance with the rules then in force, than a person,
such as the applicant, who is automatically deemed by
operation of law to have applied for a statutory
benefit.

[34] . For these reasons, the application for judicial
review is dismissed. :

[35] Counsel for the applicant requested that I certify
a question pursuant to subsection 83(1) [as am. by
S.C. 1992, c. 49, s. 73] of the Immigration Act.
Counsel for the respondent opposed the request on the
grounds that not many individuals are likely to be
directly affected by the resolution of the dispute on
which this litigation turns, and that the proposed
question is not one that “transcends the interests of the
immediate parties to the litigation and contemplates
issues of broad significance or general application™:
Liyanagamage v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration) (1994), 176 N.R. 4 (F.C.A.), at page 5.

[36] 1 have decided that the question that I have
certified meets the statutory criterion of “a serious
question of general importance” as elaborated in the
jurisprudence. While there are likely to be relatively
few individuals in the position of the applicant, the
answer to the question is also potentially relevant to
the application of the concept of retroactivity to other
changes that may be made to the definition of the
membership of the PDRCC class, and other immigra-

intervenue qu’aprés la présentation de la demande,
mais apres la recommandation positive. En conséquen-
ce, la demanderesse pouvait dés lors vraisemblable-
ment s’attendre d’une maniére légitime a ce que son
dossier soit traité conformément aux directives alors
en vigueur et considérer que 1’application des nouvel-
les directives aurait pour effet de la priver de ce droit
reconnu juridiquement et de donner ainsi & ces directi-
ves un effet rétroactif.

[33] Au contraire, le traitement de la «demande
réputée» de M. Diaz n’avait pas progressé quand la
modification du Réglement est entrée en vigueur. De
plus, la prétention que la demande doit étre jugée
conformément aux régles alors en vigueur est plus
convaincante si elle émane d’une personne qui pré-
sente une demande de bénéfice que si elle provient
d’une personne, telle que le demandeur, qui, par I"cffet
de la loi, est automatiquement réputée avoir sollicité
un bénéfice prévu par loi.

[34] Pour ces motifs, la demande de contrdle judi-
ciaire est rejetée.

[35] L’avocat du demandeur m’a demandé de
certifier une question en application du paragraphe
83(1) [mod. par L.C. 1992, ch. 49, art, 73] de la Loi
sur ['immigration. L’avocate du défendeur s’cst
opposée a cette demande au motif que peu de person-
nes sont susceptibles d’&tre directement touchées par
le réglement du différend sur lequel repose le présent
litige, et que la question envisagée ne «iranscende
[pas] les intéréts des parties au litige [et n’Jaborde
[pas] des éléments ayant des conséquences importantes
ou qui sont de portée généralen: Liyanagamage c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigra-
tion) (1994), 176 N.R. 4 (C.A.F.), a la page 5.

[36] A mon avis, la question que j’ai certifice
satisfait au critére énoncé dans la loi d’«une question
grave de portée généralen tel qu’il a été précisé par la
jurisprudence. Bien que, selon toute vraisemblance, il
y ait relativement peu de personnes dans la situation
du demandeur, la réponse & cette question concerne
aussi potentiellement I’application de la notion de
rétroactivité aux autres modifications qui pourront étre
apportées a la définition de la qualité de DNRSRC et
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tion “classes”.

[37] In addition, there is clearly some uncertainty in
the jurisprudence as to how the question raised by this
case should be answered and the Federal Court of
Appeal has not previously had an opportunity to
consider it. Finally, it is undisputed that the disposition
of this application for judicial review turns on the
question certified.

[38] Accordingly, I have certified the following
question pursuant to subsection 83(1) of the /mmigra-
tion Act.

Does the amended definition of “member of the
post-determination refugee claimants in Canada
class” contained in subparagraph 2(1)(a)(v) of the
Immigration Regulations, 1978 which came into
effect on May 1, 1997, apply to “deemed appli-
cants” for landing as members of this class whose
claims for refugee status were dismissed by the
Refugee Division after February 1, 1993 and before
May 1, 1997?

a celle des autres «catégories» en matiére d’immigra-
tion.

[371 En outre, il y a de toute évidence quelque
incertitude dans la jurisprudence quant a la maniére de
répondre a la question que souléve la présente affaire
et la Cour d’appel fédérale n’a pas encore eu ’occa-
sion de se pencher sur ce point. Enfin, il est incontesté
que la décision sur la présente demande de controle
judiciaire dépend de la réponse a la question certifiée.

[38] En conséquence, j’ai certifi¢ la question sui-
vante en application du paragraphe 83(1) de la Loi sur
[’immigration.

Est-ce que la définition modifiée de «demandeur
non reconnu du statut de réfugié¢ au Canada» don-
née au sous-alinéa 2(1)a)(v) du Reéglement sur
Uimmigration de 1978 et entrée en vigueur le
1 mai 1997 s’applique aux «demandeurs réputés»
avoir présenté¢ une demande d’établissement a titre
de membres de cette catégorie, soit les personnes
auxquelles la section du statut de réfugié a refusé de
reconnaitre le statut de réfugi¢ aprés le 1% février
1993 mais avant le 1* mai 19977
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Foreign Trade — NAFTA — Government procurement
contracts — DND, government agency contracting out for
Fire Fighter Training System — RFP containing mandatory
qualification requirement — Agency awarding contract to
applicant, an Ontario company — Respondent, unsuccessfil
American bidder, filing first complaint regarding procure-
ment process — Alleging in second complaint mandatory
qualification not met — CITT making decisions on each
complaint — Under NAFTA, “any aspect” of procurement
process open to challenge — Tribunal's recommendations
should be implemented "to the greatest extent possible” —
Contract let by DND through agency, subject to NAFTA —
Parties may not design procurement contracts to avoid
NAFTA obligations — Tribunal correct on merits.

A-687-97
Procureur général du Canada (demandeur)

Symtron Systems Inc. (défenderesse)

et
Tribunal canadien du commerce extérieur
(intervenant)

A-700-97
I.C.S. International Code Fire Services Inc.
(demanderesse)
c.
Symtron Systems Inc. (défenderesse)
et
Tribunal canadien du commerce extérieur
(intervenant)
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1999,

Commerce extériewr — ALENA — Marchés publics —
Décision du MDN et d'un organisme gouvernemental de
Sairve installer un systéme de formation a la lutte contre
Vincendie — La demande de propositions contenait une
condition obligatoive d'admissibilité — L’organisme a
accordé le contrat a la demanderesse, une société onta-
rienne — L'intimée, une société américaine dont la soumis-
sion n'a pas été retenue, a déposé une premiére plainte
concernant le processus de passation du marché — Dans
une seconde plainte, elle a allégué que la condition obliga-
toire d’admissibilité n’avait pas été respectée — Le TCCE
a rendu des décisions a l'égard de chaque plainte — En
vertu de I'ALENA, «tout aspect» de la procédure des
marchés publics peut faire l'objet d’une contestation — On
doit donner suite aux recommandations du Tribunal «dans
toute la mesure du possiblen — Un contrat attribué par le
MDN par [D'entremise d'un organisme est assujetti d
I'ALENA — Les parties ne peuvent pas élaborer les marchés
de maniére a les soustraire aux obligations de l'ALENA —
Le Tribunal a jugé correctement sur le fond.
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Administrative law — Judicial review — Certiorari —
Applicants challenging CITT s decisions on complaints made
by unsuccessful bidder for government procurement contract
— Tribunal deciding: (1) mandatory qualification require-
ments of request for proposals improperly applied, (2)
“extended” procurement process not conducted in accor-
dance with NAFTA as consultant not given entire text of
Tribunal’s findings with respect to original complaint —
CITT having wide latitude when deciding on legal, factual
matters within jurisdiction — Standard of review one of
correctness — Tribunal not functus officio regarding second
complaint — Decisions made by CITT different determina-
tions based on different legal considerations — Second
decision not patently unreasonable on merits.

In these two applications for judicial review, the appli-
cants contended that the Canadian International Trade
Tribunal (CITT) exceeded its jurisdiction by seeking in a
second decision to implement its prior decision. In 1996, the
Department of National Defence (DND) and a government
agency, Defence Construction Canada (DCC) contracted out
for a Fire Fighter Training System, a computer-run facility
used to train fire fighters. The request for proposals (RFP)
by which the procurement process was started contained one
key mandatory qualification requirement: the successful
completion of a propane fuelled computer controlled fire
fighter training system with a value of C$1,000,000. The
contract was awarded to I.C.S. International Code Fire
Services Inc. (ICS), one of the applicants herein. Symtron
Systems Inc., respondent in both applications and one of the
unsuccessful bidders, filed a complaint regarding the
procurement process. In response to that complaint, the
CITT made a first decision to the effect that DCC had
improperly applied the minimum mandatory qualification
requirements and recommended that DCC re-evaluate
Symtron’s and ICS’ proposals to determine whether they
complied with those requirements. DCC implemented the
Tribunal’s recommendation in hiring a consultant to evaluate
whether Symtron and ICS met the minimum criteria required
by the contract. According to the consultant’s report, both
companies met the criteria. Shortly after, Symtron filed a
second complaint alleging that ICS had not met the mini-
mum mandatory qualification as provided in the RFP and
that DCC improperly instructed its consultant by providing
it with only the last two pages of the findings of the
Tribunal, rather than the entire text. That lead to a second
decision of the CITT in which the Tribunal ruled that the
“extended” procurement process was not conducted in
accordance with the North American Free Trade Agreement
(NAFTA) and concluded that ICS’ position as a qualified
supplier was still an open matter. Judicial review of that
decision sought by the applicants raised a number of issues:
(1) the applicable standard of review, (2) whether the CITT
had jurisdiction to hear the second complaint or was functus

Droit administratif — Contréle judiciaire — Certiorari —
Les demandeurs ont contesté les décisions du TCCE a
l'égard de plaintes déposées par un soumissionnaire non
retenu pour un marché public — Le Tribunal a décidé 1)
que les exigences d'admissibilité énoncées dans la demande
de propositions n'ont pas été bien appliquées, 2) que le
processus de passation du marché «prolongé» ne s 'était pas
déroulé conformément a I’ALENA, le consultant n’ayant pas
regu le texte intégral des conclusions du Tribunal a 1'égard
de la plainte initiale — Le TCCE dispose d'une grande
latitude lorsqu’il se prononce sur des questions de droit et
de fait a l'intérieur de sa compétence — La norme de
contréle est celle de la décision correcte — Le Tribunal
n'était pas dessaisi a 1'égard de la seconde plainte — Il
s'agissait de décisions différentes, reposant sur des fonde-
ments juridiques différents — La seconde décision n'était
pas manifestement déraisonnable sur le fond.

Dans ces deux demandes de contréle judiciaire, les
demandeurs ont soutenu que le Tribunal canadien du
commerce extérieur (TCCE) a excédé sa compétence en
tentant par une seconde décision d’assurer la mise en ceuvre
de sa décision antérieure. En 1996, le ministére de la
Défense nationale (MDN) et Construction de Défense
Canada (CDC), organisme gouvernemental, ont décidé de
faire installer un systéme de formation & la lutte contre
I’incendie, une installation contrélée par ordinateur servant
a la formation des pompiers. La demande de propositions
(DDP) qui a lancé le processus de passation du marché
contenait une condition clé d’admissibilité: avoir réalisé
avec succés un systeme de formation a la lutte contre
I’incendie contr6lé par ordinateur et alimenté au gaz propane
d’une valeur de 1 000 000 $SCAN. Le marché a été attribué
a L.C.S. International Code Fire Services Inc. (ICS), I'une
des parties demanderesses en l’espece. Symtron Systems
Inc., défenderesse dans les deux demandes et 'une des
soumissionnaires non retenues, a déposé une plainte concer-
nant le processus de passation du marché. En réponse a cette
plainte, le TCCE a, dans une premiére décision, conclu que
CDC n’avait pas bien appliqué les exigences d’admissibilité
obligatoires minimales et il a recommandé que CDC
réévalue les propositions de Symtron et d’ICS pour détermi-
ner si elles étaient conformes a ces exigences. CDC a donné
suite & la recommandation du Tribunal en engageant un
consultant pour évaluer si Symtron et ICS satisfaisaient aux
critéres minimaux du marché. Suivant le rapport du consul-
tant, les deux sociétés satisfaisaient aux critéres. Peu apreés,
Symtron a déposé une seconde plainte, alléguant qu’ICS
n’avait pas satisfaisait a I’exigence d’admissibilité obliga-
toire minimale prévue dans la DDP et que CDC a incorrec-
tement instruit le consultant en ne lui fournissant que les
deux derniéres pages des conclusions du Tribunal plutot que
le texte intégral. Cette plainte a donné lieu a une seconde
décision dans laquelle le TCCE a conclu que le processus de
passation du marché «prolongé» ne s’était pas déroulé
conformément 4 I'ALENA et que la question de la confor-
mité d’ICS aux exigences d’admissibilité n’était toujours pas
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officio, (3) whether NAFTA applies to government procure-
ment contracts, (4) whether the CITT was correct on the
merits of the issue.

Held, the applications should be dismissed.

(1) The standard of review of the CITT’s decisions in
matters within its jurisdiction is one of high deference.
When the Tribunal makes a decision which defines the
boundaries of its jurisdiction, the standard of review is one
of correctness. When making a determination within its
jurisdiction, decisions of the CITT may only be overturned
if they are patently unreasonable; when making a decision
regarding its own jurisdiction, the CITT must be correct.
The CITT made two decisions about the parameters of its
own jurisdiction: (a) the second complaint was a new
complaint and not enforcement of its earlier decision, (b) the
contract in question met the standard for NAFTA. The CITT
must be correct in those two determinations. In addition, the
Tribunal decided that DCC had not sufficiently determined
whether ICS was a qualified supplier. That decision was a
matter within its jurisdiction and would therefore be given
high deference.

(2) The CITT held that it had juridiction to hear the
second complaint. The Tribunal reasoned that the entire
procurement process, up to the award of the contract, must
be handled in accordance with NAFTA. The purpose of the
bid challenge procedure under Article 1017 of NAFTA is to
allow suppliers to challenge a procurement process and
receive a fair, open and impartial determination as to
whether the procurement standards set out in the NAFTA
agreement are met. Under that Article, “any aspect” of the
procurement process is open to challenge. The CITT was
correct in maintaining that the second decision was a
determination as to whether the procurement process was
within the bounds of NAFTA, a determination which it had
the jurisdiction to make, While the first determination was
based on whether the suppliers met the RFP requirements,
the second determination investigated the government
institution’s behaviour to ascertain whether it had lived up
to NAFTA requirements for fairness and transparency.
These were different determinations based on different legal
considerations. The Tribunal did not exceed its jurisdiction
in making the second decision. Because the second com-
plaint was found to be a new complaint, the doctrine of
Sfunctus officio did not apply.

{3) Under subsection 30.18(1) of the Canadian Interna-
tional Trade Tribunal Act, government institutions shall

tranchée. Le contrdle judiciaire de cette décision a soulevé
les questions suivantes: 1) la norme de contrdle applicable,
2) le TCCE était-il compétent a4 I’égard de la scconde
plainte ou était-il dessaisi? 3) 'TALENA s’applique-t-il aux
marchés publics? 4) la décision du TCCE était-ellle correcte
sur le fond?

Arrét: les demandes doivent étre rejetées.

1) La norme de contrdle applicable aux décisions du
TCCE portant sur des matieres qui sont de sa compétence
consiste en une grande retenue. Lorsque le TCCE rend une
décision qui définit les limites de sa compétence, la norme
de contréle est celle de la décision correcte. Lorsqu’clles
portent sur une matiére relevant de sa compétence, les
décisions du TCCE ne peuvent étre infirmées que si clles
sont manifestement déraisonnables; lorsqu’il s’agit dc
décisions au sujet de sa propre compétence, il faut que le
TCCE ait rendu décision correcte. Le TCCE a rendu deux
décisions concernant les parametres de sa compétence: a)
que la seconde plainte constituait une nouvelle plainte, ct
non un moyen de faire respccter sa décision antéricure, b)
que le marché en question satisfaisait au critére d’applica-
tion de ’ALENA. Il faut que ces deux décisions du TCCE
soient correctes. En outre, le TCCE a décidé que CDC
n’avait pas décidé d’une manicre suffisante de 'admissibilit¢
d’ICS. Cette décision portait sur une question relevant de la
compétence du TCCE, de sorte qu’clle justifiait unc grande
retenue.

2) Le TCCE a jugé qu'il avait compétence a I'égard de la
seconde plainte. Le Tribunal a fait le raisonnement que la
totalit¢ du processus de passation du marché, jusqu'a
Iattribution de celui-ci, doit étre menée conformément a
I’ALENA. La procédure dc contestation des offres prévue a
’article 1017 de ’ALENA a pour but de permettre aux
fournisseurs de contester le processus de passation d'un
marché et d’obtenir une décision juste, publique et impar-
tiale sur la conformité de ce processus aux normes établics
dans 'ALENA., Aux termes de cet article, «tout aspect» de
la procédure des marchés publics peut faire I’objet d’unc
contestation, Le TCCE a cu raison de conclure que la
seconde décision portait sur I'assujettissement du processus
de passation du marché a I’ALENA, matiére qui reléve de
sa compétence. Alors que la premiére décision était fondée
sur la question de savoir si les fournisseurs satisfaisaient ou
non aux exigences de la DDP, la secondc a procédé a un
examen du comportement de ’entité publique pour apprécicr
s’il était 4 la hauteur de I’équité et de la transparcnce
quexige I’ALENA. Il s’agissait de décisions différentes,
reposant sur des fondements juridiques différents. Le
Tribunal n’a pas excédé sa compétence en rendant la
deuxiéme décision. Parce qu’on a jugé que la scconde
plainte constituait une plainie nouvelle, e principe finmctus
officio était sans application.

3) Aux termes du paragraphe 30.18(1) dec la Loi sur le
Tribunal canadien du commerce extérieur, |’institution
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implement the Tribunal’s recommendations “to the greatest
extent possible”. The intent of the legislation is to render
non-compliance an awkward and unusual occurrence.
Neither the Government of Canada, nor any other govern-
ment bound by NAFTA, should be able to establish govern-
ment enterprises for the purpose of avoiding compliance
under Chapter 10 of NAFTA. Likewise, parties may not
design contracts so as to hide them from compliance. If
Canada is to honourably uphold its NAFTA obligations, the
CITT must be able to decide that the true contracting agent
was DND, not DCC. The CITT did not err in finding that
the contract should be evaluated as having been let by the
Department of National Defence. A contract should not be
exempt from NAFTA simply because the government has
decided to let the contract through DCC.

(4) The Tribunal is given wide latitude when deciding on
legal and factual matters within its jurisdiction. When it
decided that DCC acted unreasonably by relying entirely on
the consultant’s report to decide that ICS was a qualified
contractor, the CITT made a decision which was within its
competence. That decision was not shown to be patently
unreasonable.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian International Trade Tribunal Act, R.S.C.,
1985 (4th Supp.), c. 47, ss. 30.1 (as enacted by S.C.
1993, c. 44, s. 44), 30.11 (as enacted idem), 30.14(2)
(as enacted idem), 30.15(2) (as enacted idem), 30.18
(as enacted idem).

North American Free Trade Agreement Between the
Government of Canada, the Government of the United
Mexican States and the Government of the United
States of America, December 17, 1992, [1994] Can.
T.S. No. 2, Art. 1002, 1003, 1004, 1005, 1006, 1007,
1008, 1009, 1010, 1011, 1012, 1013, 1014, 1015,
1016, 1017.

North American Free Trade Agreement Implementation
Act, S.C. 1993, c. 44, s. 10.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED

APPLIED:

Chandler v. Alberta Association of Architects, [1989] 2
S.C.R. 848; (1989), 101 A.R. 321; 62 D.L.R. (4th) 577,
[1989] 6 W.W.R. 521; 70 Alta. L.R. (2d) 193; 40
Admin. L.R. 128; 36 C.L.R. 1; 99 N.R. 277.

CONSIDERED:

Essex Incorporated Congregational Church Union v.
Essex County Council, [1963] A.C. 808 (H.L.).

fédérale doit mettre en ceuvre les recommandations du
Tribunal «dans toute la mesure du possible». La loi vise a
faire en sorte que le non-respect soit embarrassant et peu
fréquent. Ni le gouvernement du Canada, ni aucun autre
gouvernement lié par I’ ALENA ne devrait pouvoir constituer
des entreprises publiques en vue de se soustraire au respect
du chapitre 10 de ’ALENA. Les parties ne peuvent pas non
plus élaborer les marchés de maniere a les soustraire a
I’assujettissement a I’ALENA. Si le Canada entend faire
honneur aux obligations contractées aux termes de
I’ALENA, il faut que le TCCE ait le pouvoir de décider que
le véritable maitre de I’ouvrage était le MDN, et non CDC.
Le TCCE n’a pas commis d’erreur lorsqu’il a conclu que le
marché devait étre considéré comme ayant été attribué par
le ministére de la Défense nationale. Un contrat ne devrait
pas étre exempté de 1’application de I’ALENA simplement
parce que le gouvernement a décidé d’attribuer le contrat
par [’entremise de CDC.

4) Le Tribunal dispose d’une grande latitude lorsqu’il se
prononce sur des questions de droit et de fait & I'intérieur de
sa compétence. Lorsqu’il a décidé que CDC n’a pas agi de
maniere raisonnable en s’en remettant entiérement au
rapport du consultant pour décider qu’ICS était un soumis-
sionnaire admissible, le TCCE a pris une décision qui
relevait de sa compétence. Il n’a pas été établi que cette
décision était manifestement déraisonnable.

LOIS ET REGLEMENTS

Accord de libre-échange nord-américain entre le
gouvernement du Canada, le gouvernement des Etats-
Unis d’Amérique et le gouvernement des Etats-Unis
du Mexigue, 17 décembre 1992, [1994] R.T. Can. n°
2, art. 1002, 1003, 1004, 1005, 1006, 1007, 1008,
1009, 1010, 1011, 1012, 1013, 1014, 1015, 1016,
1017.

Loi de mise en oeuvre de I'Accord de libre-échange
nord-américain, L.C. 1993, ch. 44, art. 10.

Loi sur le Tribunal canadien du commerce extérieur,
L.R.C. (1985) (4° suppl.), ch. 47, art. 30.1 (édicté par
L.C. 1993, ch. 44, art. 44), 30.11 (édicté, idem),
30.14(2) (édicté, idem), 30.15(2) (édicté, idem), 30.18
(édicté, idem).

JURISPRUDENCE

DECISION APPLIQUEE:

Chandler c. Alberta Association of Architects, [1989] 2
R.C.S. 848; (1989), 101 A.R. 321; 62 D.L.R. (4th) 577;
[1989] 6 W.W.R. 521; 70 Alta. L.R. (2d) 193; 40
Admin. L.R. 128; 36 C.L.R. 1; 99 N.R. 277.

DECISION EXAMINEE:

Essex Incorporated Congregational Church Union v.
Essex Countv Council, [1963] A.C. 808 (H.L.).
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

LINDEN J.A.:

1. Introduction

11 This is a case about the operation of the North
American Free Trade Agreement Between the Govern-
ment of Canada, the Government of the United
Mexican States and the Government of the United
States of America [December 17, 1992, [1994] Can.
T.S. No. 2] (NAFTA) in a government procurement
situation. Two applications were heard together on
December 1, 1998 in which the applicants contend
that the Canadian International Trade Tribunal (CITT
or the Tribunal) exceeded its jurisdiction by seeking in
a second decision to enforce or implement one of its
prior decisions. The parties also raise two additional
issues before this Court. They are (a) whether the Fire
Fighter Training System (FFTS) contract in this case
met the minimum value required for NAFTA regula-
tion, and (b) whether the CITT erred on the merits of
the second complaint.

II. The Complaint System under NAFTA

[2] Before reviewing the facts and decisions in this
case, | shall outline the relevant aspects of the
NAFTA complaints mechanism applicable to govern-
ment procurement which are relied on in this case.

[3] Chapter 10 of NAFTA sets out the rules and
regulations which apply to government procurement
projects in member states. Briefly summarized,
government procurement contracts of a certain size
will be open to suppliers from all parties to NAFTA
without discrimination.' Also included, at Article
1017, are skeletal rules by which disappointed supp-
liers may challenge the bidding procedure for a
contract.

[4] Article 1017(1) of NAFTA sets out a preamble,
stating that “In order to promote fair, open and

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

LE JUGE LINDEN, J.C.A.:

I. Introduction

[1] Tl s’agit d’une affaire portant sur [*application de
I’Accord de libre-échange nord-américain entre le
gouvernement du Canada, le gouvernement des Etats-
Unis d'Amérique et le gouvernement des Etats-Unis du
Mexique [17 décembre 1992, [1994] R.T. Can. n° 2]
(ALENA) dans le contexte d’un marché public. Deux
demandes ont été entendues ensemble le 1* décembre
1998; les demandeurs prétendent que le Tribunal
canadien du commerce extérieur (TCCE ou le Tribu-
nal) a excédé sa compétence en tentant par une
seconde décision d’assurer le respect ou la mise en
ceuvre d’une de ses décisions antérieures. Les parties
ont également soulevé deux questions supplémentaires
devant la Cour: a) le marché portant sur le systéme de
formation a la lutte contre I’incendie (SFLI) atteignait-
il la valeur minimale exigée pour ’assujettissement a
PALENA et? b) le TCCE a-t-il commis une erreur sur
le fond dans le cas de la seconde plainte?

II. Le systéme de plainte prévu par PALENA

[2] Avant de rappeler les faits et les décisions dans
la présente affaire, je vais commencer par exposer les
aspects pertinents, invoqués par les parties, du méca-
nisme de plainte de ’ALENA applicable aux marchés
publics.

[3] Le chapitre 10 de PALENA expose les régles qui
s’appliquent aux marchés publics dans les Etats
membres. En bref, les marchés publics d’une certaine
importance seront ouverts aux fournisseurs des autres
parties 4 ’ALENA sans discrimination'. Le chapitre
comprend, a P’article 1017, des régles schématiques
prévoyant un mécanisme par lequel les fournisseurs
dégus peuvent contester la procédure d’attribution d’un
marché.

[4] Le paragraphe 1017(1) de PALENA commence
par le préambule suivant: «Afin de favoriser des
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impartial procurement procedures, each Party shall
adopt and maintain bid challenge procedures for
procurement covered by this Chapter in accordance
with” procedures which are set out (and described
below).

[5] Among the bid challenge procedures are several

subsections which are directly relevant to this matter.

First, NAFTA expressly permits challenges concerning

“any aspect” of the procurement process, which begins

when a government institution defines its requirements

and ends when the contract is awarded, according to
~Article 1017(1)(a) which reads as follows:

Article 1017 . . .

(a) each Party shall allow suppliers to submit bid chal-
lenges concerning any aspect of the procurement process,
which for the purposes of this Article begins after an entity
has decided on its procurement requirement and continues
through the contract award;

[6] Second, the parties to NAFTA have agreed that
no party may prevent a supplier from initiating a bid
challenge. To this end, Article 1017(1)(d) states:

Article 1017 . . .

(d) whether or not a supplier has attempted to resolve its
complaint with the entity, or following an unsuccessful
attempt at such a resolution, no Party may prevent the
supplier from initiating a bid challenge or seeking any other
relief;

[71 Third, NAFTA signatories agree that the review-
ing authority may suspend the awarding of a contract
pending resolution of a bid challenge. Signatories
recognize, however, that situations of urgency may
arise where a pending decision should not suspend a
contract award if it is in the public interest. Article
1017(1)(j) states that:

Article 1017 . ..

(§) in investigating the challenge, the reviewing authority
may delay the awarding of the proposed contract pending
resolution of the challenge, except in cases of urgency or
where the delay would be contrary to the public interest;

procédures équitables, ouvertes et impartiales cn
matiére de marchés publics, chacune des Parties
adoptera et maintiendra des procédures de contestation
des offres pour les marchés visés par le présent
chapitre, en conformité avec» les régles exposcées et
décrites ci-dessous.

[5] Parmi les régles sur la contestation des offres, on
trouve plusieurs dispositions qui sont directement
pertinentes en I’espéce. D’abord, ’ALENA permet
expressément des contestations concernant «tout
aspect» du processus de passation des marchés, lequel
débute au moment oul une entité publique définit ses
besoins et se termine avec I’attribution du marché,
selon I’alinéa 1017(1)a), ainsi congu:

Article 1017 [. . .]

a) chacune des Parties permettra aux fournisscurs de
présenter des contestations des offres portant sur tout aspect
du processus de passation des marchés, lequel, pour I*appli-
cation du présent article, débutera au moment ot unc entité
décide des produits ou services a acquérir et sc poursuivra
jusqu’a I’adjudication du marché;

[6] Deuxiémement, les parties 4 I’ALENA ont
convenu qu’aucune partie ne peut cmpécher un
fournisseur d’engager la contestation d’unc offrc. A
cette fin, I’alinéa 1017(1)d) dispose:

Article 1017 [. . ]

d) qu’un fournisseur ait ou non cherch¢ a régler sa plainte
a I’amiable avec entité, ou que sa tentative sc soit soldée
par un échec, aucune des Parties ne pourra empécher ledit
fournisseur de présenter une contestation des offres ou
d’utiliser toute autre voie de recours possible;

[7] Troisi¢émement, les signataires de PALENA ont
convenu que ’organisme d’examen peut suspendre
Iattribution du marché jusqu’au réglement de la
contestation. Ils reconnaissent toutefois qu’il peut
survenir des situations d’urgence ou ’attribution du
marché ne doit pas étre suspendue dans le cas ot la
suspension serait contraire a I’intérét public. L’alinéa
1017(1);) dispose:

Article 1017 [. . ]

§) pendant ’examen de la contestation, ['organismc
d’examen pourra reporter I’adjudication du marché jusqu’au
réglement de la contestation, sauf dans les cas d’urgence ou
lorsque le report serait contraire & I'intérét public;
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{8] Fourth, NAFTA signatories have signalled that
reviewing authorities are not to be toothless. Specifi-
cally, Article 1017(1)(k) directs reviewing authorities
to resolve disputes by making recommendations which
may include directing the government institution to
take a fresh look at tender offers, terminate the
contract, or hold a new competition. Moreover, Article
1017(1)(1) directs that government entities shall
normally follow the recommendations of the reviewing
authority. Those provisions read as follows:

Article 1017 . . .

(k) the reviewing authority shall issue a recommendation
to resolve the challenge, which may include directing the
entity to re-evaluate offers, terminate or re-compete the
contract in question;

(1) entities normally shall follow the recommendations of
the reviewing authority;

[9] Thus, the purpose of the bid challenge procedure
is to allow suppliers to challenge a procurement
process and receive a fair, open and impartial determi-
nation as to whether the procurement standards set out
in the NAFTA agreement are met.

[10] As Chapter 10 of NAFTA sets out only skeletal
rules, Parliament has amended the Canadian Interna-
tional Trade Tribunal Act (CITT Act)’ to provide
some muscle to the provisions. First, subsection
30.11(1) [as enacted by S.C. 1993, c. 44, s. 44], like
NAFTA Article 1017(1)(d), directs that a potential
supplier may file a complaint concerning “any aspect”
of the procurement process and reads:

30.11 (1) Subject to the regulations, a potential supplier
may file a complaint with the Tribunal concerning any
aspect of the procurement process that relates to a desig-
nated contract and request the Tribunal to conduct an
inquiry into the complaint.®

[11] Second, CITT Act subsection 30.15(2) [as
enacted idem] gives the Tribunal wide-ranging powers
to make recommendations, including but not limited to
the three recommendations enumerated in NAFTA
Article 1017(1)(k). Notably, however, Parliament

[8] Quatriemement, les signataires de ’ALENA ont
fait en sorte que les organismes d’examen ne soient
pas dépourvus de pouvoir. En particulier,
I’alinéa 1017(1)k) prévoit que les organismes d’exa-
men doivent régler les contestations en faisant des
recommandations, notamment en demandant a ’entité
publique de réexaminer les offres, de recommencer
I’appel d’offres ou d’annuler le marché. En outre,
’alinéa 1017(1)l) dispose que les entités publiques
devront en principe suivre les recommandations de
Iorganisme d’examen. Ces dispositions sont ainsi
congues:

Article 1017 [. . ]

k) I'organisme d’examen recommandera un moyen de
régler la contestation. Il pourra notamment demander 2
P'entité de réévaluer les offres, d’émettre un nouvel appel
d’offres ou d’annuler le marché;

1) les entités devront en principe suivre les recommanda-
tions de I’organisme d’examen;

[9] Donc, la procédure de contestation des offres a
pour but de permettre aux fournisseurs de contester le
processus de passation d’un marché et d’obtenir une
décision juste, publique et impartiale sur la conformité
de ce processus aux normes établies dans ’ALENA.

[10] Comme le chapitre 10 de PALENA n’établit
que des regles schématiques, le législateur a modifié
la Loi sur le Tribunal canadien du commerce exté-
rieur? (Loi sur le TCCE) pour étoffer ces dispositions.
Drabord, le paragraphe 30.11(1) [édicté par L.C. 1993,
ch. 44, art. 44], comme [I’alinéa 1017(1)d) de
I’ALENA, prévoit que le fournisseur potentiel peut
déposer une plainte concernant «la procédure» des
marchés publics et est ainsi congu:

30.11 (1) Tout fournisseur potentiel peut, sous réserve des
réglements, déposer une plainte auprés du Tribunal concer-
nant la procédure des marchés publics suivie relativement
un contrat spécifique et lui demander d’enquéter sur cette
plainte®.

[11] Deuxiemement, le paragraphe 30.15(2) [édicté,
idem] de la Loi sur le TCCE donne au Tribunal de
vastes pouvoirs de recommandations, comprenant
notamment les trois types de recommandation énumé-
rés a I’alinéa 1017(1)k) de I’ALENA. 1l convient de
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chose to expand on NAFTA Article 1017(1)(k). CITT
Act subsection 30.15(2) reads that:

30.15 . ..

(2) Subject to the regulations, where the Tribunal deter-
mines that a complaint is valid, it may recommend such
remedy as it considers appropriate, including any one or
more of the following remedies:

(a) that a new solicitation for the designated contract be
issued;

(b) that the bids be re-evaluated;
(¢) that the designated contract be terminated;

(d) that the designated contract be awarded to the com-
plainant; or

(e) that the complainant be compensated by an amount
specified by the Tribunal.

[12] Finally, subsection 30.18(1) [as enacted idem]
of the CITT Act creates a type of “enforcement”
mechanism, directing that government institutions shall
implement the Tribunal’s recommendations “to the
greatest extent possible.” The words “to the greatest
extent possible” in subsection 30.18(1) of the CITT
Act replace the word “normally” as written in NAFTA
Article 1017(1)(1). Subsection 30.18(1) of the CITT
Act states:

30.18 (1) Where the Tribunal makes recommendations to
a government institution under section 30.15, the govern-
ment institution shall, subject to the regulations, implement
the recommendations to the greatest extent possible.

[13] Without further modification, this seems to give
the government institution some discretion over
whether and how much to comply with the Tribunal’s
recommendation. However, Parliament indicated its
intention that government institutions are meant to
comply with the Tribunal. The plain language of
subsections 30.18(2) [as enacted idem] and 30.18(3)
[as enacted idem] is aimed at making non-compliance
an awkward and unusual occurrence. The institution
must tell the Tribunal what they plan to do and then
advise it what they have done to implement the
recommendations. Those sections of the CITT Act
read as follows:

remarquer toutefois que le législateur a choisi de
développer le contenu de I’alinéa 1017(1)k) de
PALENA. Le paragraphe 30.15(2) de la Loi sur le
TCCE est ainsi congu:

30.151[. . ]

(2) Sous réserve des réglements, le Tribunal peut, lorsqu’il
donne gain de cause au plaignant, recommander que soicnt
prises des mesures correctives, notamment lcs suivantes:

a) un nouvel appel d’offres;

b) la réévaluation des soumissions présentécs;
¢) la résiliation du contrat spécifique;

d) "attribution du contrat spécifique au plaignant;

e) le versement d'une indemnité, dont il précise le
montant, au plaignant.

[12] Enfin, le paragraphe 30.18(1) [édicté, idem] dc
la Loi sur le TCCE crée une sorte de mécanisme pour
assurer le respect des décisions, en disposant que
Pinstitution fédérale doit mettre en ccuvre les recom-
mandations du Tribunal «dans toute la mesure du
possiblen. La formule «dans toute la mesure du
possible» au paragraphe 30.18(1) de la Loi sur le
TCCE remplace I’expression «en principe» employée
4 Dalinéa 1017(1)l) de I’ALENA. Le paragraphe
30.18(1) de la Loi sur le TCCE dispose:

30.18 (1) Lorsque le Tribunal lui fait des recommanda-
tions en vertu de article 30.15, I'institution fédérale doit,
sous réserve des réglements, les mettre cn ccuvre dans toute
la mesure du possible.

[13] Par [ui-méme, ce texte semble donner a 'insti-
tution fédérale une certaine latitude pour décider si
elle va se conformer a la recommandation du Tribunal
et dans quelle mesure. Cependant, il appert de ’inten-
tion du législateur que les institutions fédérales sont
censées respecter la recommandation du Tribunal. La
formulation claire des paragraphes 30.18(2) [édicté,
idem] et 30.18(3) [édicté, idem] vise A faire en sorte
que le non-respect soit embarrassant et peu fréquent.
L’institution doit informer le Tribunal de ce qu’elle
entend faire, puis de ce qu’elle a fait pour mettre en
ceuvre ses recommandations. Ces dispositions de la
Loi sur le TCCE sont ainsi congues:
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30.18 ...

(2) Within the prescribed period, the government institu-
tion shall advise the Tribunal in writing of the extent to
which it intends to implement the recommendations and, if
it does not intend to implement them fully, the reasons for
not doing so.

(3) Where the government institution has advised the
Tribunal that it intends to implement the recommendations
in whole or in part, it shall further advise the Tribunal in
writing, within the prescribed period, of the extent to which
it has then implemented the recommendations.

[14] This case provides this Court with an opportun-
ity to explain some aspects of how this part of the
CITT Act operates.

I1I. Facts
1. Introduction

[15] The case arises out of a 1996 decision by the
Department of National Defence (DND) and Defence
Construction Canada (DCC), a government agency, to
contract out for a Fire Fighter Training System
(FFTS), a computer-run facility which is used to train
fire fighters. The request for proposals (RFP) by
which the procurement process was started contained
one key mandatory qualification requirement:

In order for any potential supplier of this fire fighter training
system to be considered they must complete all of the
information requested in appendix 001, 002, and 003. The
minimum requirement that must be met for further consider-
ation will be the following:

A company’s successful completion of a propane fuelled
computer controlled fire fighter training system with a
value of $1,000,000 Canadian Currency.*

[16] In order to be considered for this contract, each
company was required to submit two envelopes,
marked “A” and “B”. Envelope “A” contained the
mandatory experience sheets and the tender proposal.
Envelope “B” contained the tender form. If the
contents of a bid (in envelope “A”) did not meet the
mandatory minimum requirement, envelope “B” would
not be opened.

3018 [.. ]

(2) Elle doit en outre, par écrit et dans le délai réglemen-
taire, lui faire savoir dans quelle mesure elle compte mettre
en ceuvre les recommandations et, dans tous les cas ol elle
n’entend pas les appliquer en totalité, fui motiver sa déci-
sion.

(3) Lorsqu’elle a avisé le Tribunal qu’elle entend donner
suite aux recommandations, elle doit lui indiquer, dans le
délai réglementaire et par écrit, dans quelle mesure elle I’a
fait.

[14] La présente affaire constitue une occasion pour
la Cour d’expliquer certains aspects du fonctionnement
de cette partie de la Loi sur le TCCE.

III. Les faits
1. Introduction

[15] L’affaire trouve sa source dans une décision
prise en 1996 par le ministére de la Défense nationale
(MDN) et par Construction de Défense Canada
(CDC), organisme gouvernemental, de faire installer
un systéme de formation a la lutte contre I’incendie
(SFLI), une installation contrélée par ordinateur
servant a la formation des pompiers. La demande de
propositions (DDP) qui a lancé le processus de passa-
tion du marché contenait une condition clé d’admissi-
bilité:

[TRADUCTION] Pour que son offre soit étudiée, le fournisseur
éventuel de ce systeéme de formation a la lutte contre
I’incendie doit donner tous les renseignements demandés aux

annexes 001, 002 et 003. Pour que I’offre soit retenue,
I’exigence minimale a remplir est la suivante:

L’entreprise doit avoir réalisé avec succes un systeme de
formation a la lutte contre 1'incendie contrdlé par ordina-
teur et alimenté au gaz propane dont la valeur minimale
de construction s’éléve a un million de dollars en devises
canadiennes®,

[16] Pour que sa proposition soit considérée en vue
du marché, chaque entreprise concurrente devait
soumettre deux enveloppes, identifiées respectivement
par les lettres «A» et «B». L’enveloppe «A» contenait
les feuilles de renseignement relatives a 1’expérience
antérieure obligatoire. L’enveloppe «B» contenait le
formulaire de soumission. Si le contenu d’une soumis-
sion (dans I’enveloppe «A») n’était pas conforme a
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[17] Four companies submitted bids for the FFTS
contract. DCC originally decided to award the contract
to one of them L.C.S. International Code Fire Services
Inc. (ICS), an Ontario company.

[18] In the wake of that first decision, Symtron
Systems Inc. (Symtron), a New Jersey company which
lost the contract, filed a complaint dated February 12,
1997 regarding the procurement process. Symtron
made several allegations, including that DCC con-
sidered tenders which failed to conform to the manda-
tory requirements set out in the RFP.

2. The first decision of the CITT

[19] In its determination of May 6, 1997 [[1997]
C.I.T.T. No. 46 (QL)], the Tribunal found, in part, that
DCC had improperly applied the minimum mandatory
qualification requirements of the RFP resulting in
DCC considering for award suppliers who may or may
not have met all of those requirements. The Tribunal
recommended that DCC re-evaluate Symtron’s and
ICS’ proposals to determine whether they complied
with the minimum mandatory qualification require-
ments, and to proceed thereon with the procurement.
Specifically, the CITT held that DCC had not suffi-
ciently investigated whether ICS had “completed” a
FFTS project with a value of greater than C$1 million.
The CITT held that:

. .. a company can complete a major project on its own or
in concert with other parties. ICS claims, in its own name,
the successful completion of ... a [FFTS] project of the
Australian Navy. ICS’s involvement in the above-mentioned
project was in the form of a joint venture . . . . The Tribunal
believes that participation in a joint venture would be
sufficient to qualify ICS as meeting the minimum require-
ment, if Defence Construction is satisfied that ICS’ partici-
pation in the joint venture allowed it to acquire the expertise
and know-how to be able to implement such a project.
Symtron has presented evidence which casts doubt on the
level of involvement of ICS in this project . ... Defence
Construction needs to conduct an independent verification of
this claim.®

I"exigence d’admissibilité obligatoire, I’enveloppe «B»
ne serait pas ouverte.

[17] Quatre entreprises ont présenté des soumissions
en vue du marché de SFLI. CDC a d’abord décidé
d’attribuer le marché a Iune d’entre elles, I.C.S.
International Code Fire Services Inc. (ICS), société de
1’Ontario.

[18] A la suite de cette premiére décision, Symtron
Systems Inc. (Symtron), société du New Jersey qui
avait perdu le marché, a déposé une plainte datée du
12 février 1997 concernant le processus de passation
du marché. Symtron a fait diverses allégations, notam-
ment que CDC avait considéré des soumissions qui
n’étaient pas conformes aux exigences obligatoires
exposées dans la DDP.

2. La premiere décision du TCCE

[19] Dans sa décision du 6 mai 1997 [[1997]
T.C.C.E. n° 46 (QL)], le Tribunal a conclu, notam-
ment, que CDC n’avait pas bien appliqué lcs exigen-
ces d’admissibilité obligatoires minimales dans la
DDP, de sorte que ['organisme a considéré des four-
nisseurs qui pouvaient ou non se conformer a toutcs
ces exigences. Le Tribunal a recommandé que CDC
réévalue les propositions de Symtron et d’ICS cn vue
de déterminer si elles étaient conformes aux exigences
d’admissibilité obligatoires minimales, ct de poursui-
vre ensuite le processus de passation du marché. En
particulier, le TCCE a jugé que CDC n’avait pas
suffisamment examiné si ICS avait «réalisé» un projet
de SFLI d’une valeur supérieure a un million de
dollars. Le TCCE a jugé:

[. . .] une entreprise peut réaliser un grand projct de son
propre chef ou conjointement avec d’autres parties. ICS
affirme répondre par elle-méme concrétement & Pexigence
d’admissibilit¢ minimale obligatoire déclarée dans sa
proposition, particulicrement en raison d’un projet de
la Marine australienne. La participation d’ICS au projet
susmentionné a pris la forme d’une coentreprise [. . .] Le
Tribunal est d’avis que la participation & unc coentreprise
serait suffisante pour établir qu’ICS remplit Pexigence
minimale, si Construction de Défense est convaincue que la
participation d’ICS a la coentreprise lui a permis d’acquérir
la connaissance et le savoir-faire pour étre en mesure de
réaliser un tel projet. Symtron a présenté des éléments de
preuve qui jettent le doute sur ¢ degré de participation
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3. The response to the first decision and the second

d’ICS a ce projet [. . .] Construction de Défense doit vérifier
indépendamment cette affirmation®.

3. La suite donnée a la premiére décision et la

complaint

[20] In response to the CITT recommendation, DCC
contracted Morrison Hershfield (MH), an independent
consulting engineering company, to evaluate whether
Symtron and ICS met the minimum criteria for the
FFTS contract. In a letter dated May 14, 1997, as it
was required to do, DCC informed the Tribunal that it
was proceeding to implement the Tribunal’s recom-
mendation. On June 10, 1997, MH reported to DCC
that both companies met the criteria. On that same
day, DCC, in accordance with the Act, wrote to the
CITT to explain the steps it had taken to comply with
CITT recommendations. On June 16, 1997, DCC
informed the Tribunal that the contract had been
awarded to ICS on June 10, 1997.

[217 On June 12, 1997, Symtron filed a second
complaint alleging that ICS had not met the minimum
mandatory qualification as provided in the RFP. This
leads to the second CITT decision referred to below.

4. The second decision of the CITT

[22] The second decision of the CITT, dated Sep-
tember 10, 1997 [[1997] C.LT.T. No. 91 (QL)],
reviewed the facts up to that time, including the
submission of the MH report. The Tribunal noted that,
although this second complaint dealt with the same
procurement process at issue in the first decision it
explained that it had jurisdiction to hear this case:

First, the Tribunal notes that the matter in dispute does
not consist in determining whether or not its recommenda-
tions of May 6, 1997 were properly implemented by
Defence Construction. However, the Tribunal is of the view
that the implementation by Defence Construction of its
recommendations effectively extended the procurement
process and, therefore, gave rise to the possibility of new
challenges by potential suppliers. Article 1017(1)(a) of
NAFTA provides that the procurement process begins after
an entity has decided on its procurement requirement and
continues through the contract award.®

seconde plainte

{20] En réponse a la recommandation du TCCE,
CDC a engagé Morrison Hershfield (MH), firme
indépendante de génie-conseil, pour évaluer si Sym-
tron et ICS satisfaisaient aux critéres minimaux pour
le marché de SFLI. Dans une lettre datée du 14 mai
1997, CDC a informé le Tribunal, comme elle devait
le faire, qu’elle s’employait a mettre en ceuvre la
recommandation du Tribunal. Le 10 juin 1997, MH a
présenté a CDC son rapport, selon lequel les deux
sociétés satisfaisaient aux critéres. Le jour méme,
CDC a écrit une lettre au TCCE, conformément a la
Loi, pour expliquer les mesures qu’elle avait prises
pour se conformer a ses recommandations. Le 16 juin
1997, CDC a informé le Tribunal que le marché avait
été attribué a ICS le 10 juin 1997.

[21] Le 12 juin 1997, Symtron a déposé une seconde
plainte, alléguant qu’ICS ne satisfaisait pas a I’exi-
gence d’admissibilité obligatoire minimale prévue dans
la DDP. Cette plainte a donné lieu a la seconde
décision du TCCE, examinée ci-dessous.

4. La seconde décision du TCCE

[22] La seconde décision du TCCE, datée du 10
septembre 1997 [[1997] T.C.C.E. n° 91 (QL)], rappe-
Iait les faits survenus jusqu’a cette date, notamment la
présentation du rapport de MH. Le Tribunal a souligné
qu’il avait compétence a I’égard de cette seconde
plainte, méme si elle se rapportait au méme processus
de passation de marché qui faisait I’objet de la pre-
miére décision:

En premier lieu, le Tribunal fait observer que la question
en litige ne consiste pas a déterminer si Construction de
Défense a correctement mis en ceuvre ou non les recomman-
dations que le Tribunal a rendues le 6 mai 1997. Le Tribu-
nal est d’avis que, en mettant en ceuvre les recommandations
du Tribunal, Construction de Défense a de fait prolongé le
processus de passation du marché public et, par conséquent,
rendu possible la présentation de nouvelles contestations par
les fournisseurs éventuels. L’alinéa 1017(1)a) de ’ALENA
prescrit que le processus de passation des marchés débute au
moment ol une entité décide des produits ou services a
acquérir et se poursuit jusqu’a I’adjudication du marché®.
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[23] Holding that this was a separate complaint
made before the contract award, the Tribunal pro-
ceeded to determine whether the “extended” procure-
ment process was conducted in accordance with
NAFTA. The CITT took issue with DCC presenting
only the last two pages of the May 6, 1997 decision to
MH, it held that, having decided to present some of
the May 6, 1997 decision to MH and DCC should
have given over the entire decision. The CITT wrote:

Symtron alleges that Defence Construction improperly
instructed Morrison Hershfield by providing it with only the
last two pages of the findings of the Tribunal, rather than
the entire text, which would have allowed a more informed
evaluation process. The explanation offered by Defence
Construction is that only the last two pages were pertinent
to the re-evaluation of the qualifications of both ICS and
Symtron from the technical perspective and that it merely
raised the issue of whether ICS’s participation in the
Australian Navy Project was sufficient to meet the manda-
tory requirements set out in the RFP.

The Tribunal, however, notes that, throughout its findings
of May 6, 1997, there is a detailed recounting of the
allegations made by Symtron against ICS and, in the
Tribunal’s opinion, it cannot be said that such allegations
are not relevant. Indeed, they are relevant inasmuch as the
Tribunal found that Defence Construction had, “improperly
applied the minimum mandatory qualification requirement
provisions of the RFP.” In this context, one might conclude
that the more prudent course for Defence Construction
would have been to present the entire text of the findings or
none of it to Morrison Hershfield to conduct its evaluation.”

[24] Further, the CITT noted its concerns regarding
whether ICS had sufficiently participated in the
Australian Navy project, and found that the MH report
was virtually silent on the matter. The CITT con-
cluded that:

The Tribunal is prepared to accept the expert opinion of
[MH] that ICS is qualified to carry out such a project as
contemplated in the RFP. This, however, is quite different
from a conclusion that ICS fully met all of the requirements
as laid out in the RFP. In the Tribunal’s opinion, Defence
Construction acted unreasonably when it accepted the MH
report as fully satisfying the qualification requirements of
the RFP. Given the importance attached to a joint venture
arrangement and given that the MH report is silent on this
point, Defence Construction should have been more
thorough in its assessment.®

[23] Jugeant donc qu’il s’agissait d’une plainte
distincte déposée avant Dattribution du marché, lc
Tribunal a entrepris ’examen du processus de passa-
tion de marché «prolongé» pour déterminer s’il s’était
déroul¢ conformément 4 I'ALENA. Le TCCE a
reproché a CDC de n’avoir présenté a MH que les
deux derniéres pages de sa décision du 6 mai 1997 et
a jugé que, ayant décidé de présenter a MH une partic
de sa décision du 6 mai 1997, CDC aurait dii lui
remettre le texte intégral de la décision. Le TCCE a
écrit:

Symtron soutient que Construction de Défensc a incorrec-
tement instruit Morrison Hershfield en ne lui fournissant que
les deux derniéres pages des conclusions du Tribunal plutot
que le texte intégral, qui aurait mieux éclairé le processus
d’évaluation. Construction de Défense a expliqué que scules
les deux dernicres pages étaient pertinentes 4 la réévaluation
de ’admissibilité au plan technique d’ICS et de Symtron ct
ne faisaient simplement que soulever la question de savoir
si la participation d’ICS au projet de la Marine australicnne
suffisait pour répondre aux cxigences obligatoires établics
dans la DDP.

Le Tribunal fait cependant observer que 1'ensemble des
conclusions qu’il a rendues le 6 mai 1997 relate cn détail les
allégations de Symtron a [’endroit d’ICS et, de 'avis du
Tribunal, il ne peut étre dit que ces allégations ne sont pas
pertinentes. En vérité, elles sont pertinentes dans la mesure
ou le Tribunal a conclu que Construction de Défense avait
«mal appliqué les dispositions relatives a 1'exigence d’ad-
missibilité obligatoire minimale dans la DDP». Dans cc
contexte, il est possible de conclure que Construction dec
Défense aurait fait preuve de plus de prudence en présentant
la totalité du texte des conclusions, ou rien du tout a cet
égard, & Morrison Hershfield aux fins de I*évaluation’.

[24] En outre, le TCCE a rappelé ses préoccupations
au sujet du degré de participation d’ICS dans le projet
de la Marine australienne et a constaté que le rapport
de MH était presque muet sur la question. Le TCCE
a conclu:

Le Tribunal est disposé a accepter 1’opinion d’expert de
Morrison Hershfield, selon laquelle ICS a la compétence
pour réaliser un projet tel que celui qui est envisagé dans la
DDP. Cela est cependant bien différent d’une conclusion
selon laquelle ICS répondait entierement 4 toutes les
exigences établies dans la DDP. Le Tribunal est d’avis que
Construction de Défense n’a pas agi raisonnablement
lorsqu’elle a accepté le Rapport MH comme satisfaisant
entiérement les exigences d’admissibilité établies dans la
DDP. Etant donné 'importance apportée a la structure de
coentreprise et étant donné que le Rapport MI1 passe ce
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[25] The CITT also noted the diverging views on the
monetary value of the projects listed by ICS, and
reasoned that it was up to DCC to properly establish
whether or not ICS is a qualified supplier within the
meaning of the RFP. In the light of DCC’s wholesale
adoption of the MH report, the CITT concluded that
ICS’ position as a qualified supplier was still an open
matter.

[26] Both the Attorney General and ICS now seek
judicial review of the September 10, 1997 decision in
this Court.

IV. Submissions of the parties

1. Submission of the Attorney General, applicant in

point sous silence, Construction de Défense aurait di faire
preuve d'un plus grand souci du détail dans son apprécia-
tion®.

[25] Le TCCE a également relevé les positions
divergentes sur la valeur financiére des projets énumé-
rés par ICS et indiqué qu’il incombait a CDC d’établir
correctement si ICS était ou non un fournisseur
admissible au sens de la DDP. Vu Dacceptation
globale du rapport de MH par CDC, le TCCE conclut
que la question de la conformité d’ICS aux exigences
d’admissibilité n’était toujours pas tranchée.

[26] Le procureur général et ICS demandent tous
deux a cette Cour le contrdle judiciaire de la décision
du 10 septembre 1997.

IV. L’argumentation des parties

1. L’argumentation du procureur général, demandeur

Canada (Attorney General) v. Symitron Systems

dans Canada (Procureur général) c. Symtron Systems

Inc. (A-687-97)

1.1 What is the standard of review in this matter?

[27] The applicant argues that, while deference to
the CITT is the general rule within its areas of expert-
ise, deference exists only as to the merits of a com-
plaint. As to the question of whether a second com-
plaint is lawful, the applicant submits that, because the
question is one of jurisdiction, the standard of review
should be one of correctness.

1.2 Did the CITT have jurisdiction to hear the second
complaint?

[28] The applicant notes that the CITT Act neither
gives the Tribunal jurisdiction to enforce recommenda-
tions, nor does it give jurisdiction to review or evalu-
ate compliance with previous decisions. The Attorney
General argues that the CITT decision of September
10, 1997 was a review of—and an attempt to
enforce—compliance with previous recommendations,
and was, therefore made without jurisdiction. Imple-
mentation in the guise of a new complaint, it is
argued, is not permitted by any Act or Regulation.

Inc. (A-687-97)
1.1 Quelle est la norme de contrdle en la matiére?

[27] Le demandeur fait valoir que, si la retenue a
I’égard du TCCE est la regle générale dans les domai-
nes de son expertise, cette retenue ne vaut qu’a 1’égard
du fond d’une plainte. Or, la question de la licéité
d’une seconde plainte constituant une question qui
touche la compétence, il soutient que la norme &
appliquer est celle de la décision correcte.

1.2 Le TCCE était-il compétent a I’égard de la
seconde plainte?

[28] Le demandeur note que la Loi sur le TCCE ne
donne pas au Tribunal le pouvoir de faire respecter ses
recommandations, ni d’examiner ou d’évaluer le
respect de ses décisions antérieures. Il plaide que la
décision du TCCE du 10 septembre 1997 constituait
un examen—et une tentative d’ imposition—du respect
de ses recommandations antérieures et qu’elle consti-
tue donc un excés de compétence. La mise en ceuvre
de celles-ci par le biais d’une nouvelle plainte, fait-on
valoir, n’est autorisée par aucune loi et aucun regle-
ment.
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1.3 Was the CITT functus officio with regards to the
second complaint?

[29] The applicant submits that, once a tribunal has
made a final decision, that decision can not be
reviewed on the grounds that the tribunal has changed
its mind, or made an intra-jurisdictional error, or
because circumstances have changed. The applicant
contends that the Tribunal’s recommendations of May
6, 1997 were the Tribunal’s final word on the subject
of whether ICS was a properly qualified bidder for
this FFTS contract. The applicant argues that because
the subject-matter of the claims was identical, the
second complaint should have been rejected by the
Tribunal, as it was functus officio with regards to this
issue.

[30] The Attorney General further argues that if this
Court accepts that these were different determinations,
then single procurement processes will never be free
from complaints, and will be subject to endless
reviews by the Tribunal.

1.4 Was the CITT correct when it decided that
whether ICS was a qualified supplier was an open
question?

[31] The applicant Attorney General argues that the
CITT was wrong to determine (on September 10,
1997) that the matter of whether ICS was a qualified
supplier was still open. The Attorney General argues
that the May 6, 1997 recommendation instructed DCC
about what it had to do to close the matter, that is, to
obtain an independent evaluation. Given that this is
precisely what DCC did, and given that the CITT has
no powers of enforcement or review, the Attorney
General argues that the matter must be closed.

2. Submission of ICS, applicant in LC.S. Interna-

1.3 Le TCCE était-il dessaisi a I’égard de la seconde
plainte?

[29] Ledemandeur soutient que la décision définitive
d’un tribunal, une fois qu’elle a été rendue, ne peut
étre révisée au motif que le tribunal aurait changé
d’avis, qu’il aurait commis une erreur a I’intérieur de
sa compétence ou que les circonstances auraicnt
changé. D apres Iui, les recommandations du Tribunal
du 6 mai 1997 constituaient la position définitive du
Tribunal sur la question de la conformité d’ICS aux
exigences d’admissibilité en vue du marché de SFLIL
Selon son argumentation, puisque ’objet des deux
plaintes était identique, le Tribunal aurait da rcjeter la
seconde plainte, étant dessaisi de cette question.

[30] Le procureur général fait également valoir que,
si la Cour devait accepter d’y voir des décisions
différentes, le processus de passation d’un marché
donné ne sera jamais & I’abri des plaintes et fera
’objet d’examens a répétition par le Tribunal.

1.4 Le TCCE a-t-il eu raison de décider quec la
question de la conformité d’ICS aux exigences d’ad-
missibilité n’était toujours pas tranchée?

[31] Le procureur général soutient que c’est a tort
que le TCCE a décidé (le 10 septembre 1997) que la
question de la conformité d’ICS aux exigences d’ad-
missibilité n’était toujours pas tranchée. Selon son
argumentation, la recommandation du 6 mai 1997
indiquait a CDC ce qu’elle devait faire pour régler la
question, a savoir obtenir une évaluation indépendante.
Vu que c’est précisément ce que CDC a fait et que le
TCCE n’a pas le pouvoir de faire respecter ses déci-
sions ou d’examiner leur mise en ccuvre, la question
devrait étre réglée.

2. L’argumentation d’ICS, demanderesse dans I.C.S.

tional Code Fire Services Inc. v. Symtiron Systems Inc.

International Code Fire Services Inc. c¢. Synmitron

(A-700-97)

2.1 ICS argues that the CITT erred in finding that the
value of this contract met the NAFTA threshold

[32] ICS argues that the procurement process in
question did not meet the monetary or financial

Systems Inc. (A-700-97)

2.1 Le TCCE aurait juge a tort que la valeur du
conirat atteignait le seuil fixé par '’ALENA.

[32] ICS soutient que le processus de passation de
marché en cause n’atteignait pas le seuil pécuniaire ou
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threshold for coverage under NAFTA. Specifically,
ICS notes that the estimated value of the FFTS project
was between C$9-11 million, and points out that this
is below the C$11.3 million which is required before
a contract by a Canadian government enterprise will
fall under NAFTA. DCC is defined as a government
enterprise in the annex to NAFTA Chapter 10. The
CITT held on May 6, 1997, that this contract was
really let by DND, and applied the lower threshold
(C$9.1 million) applicable to government entities
under NAFTA. ICS argues that this was an error:
DCC is a government enterprise established for the
sole purpose of letting and supervising government
contracts, with full authority to act before the courts.
Further, DCC is signatory to the FFTS contract. The
CITT therefore erred in claiming jurisdiction over
such a small contract.

[33] For its part, the respondent argues that ICS is
estopped from bringing this claim, as the issue was
decided by the CITT in its decision of May 6, 1997
and not appealed at that time. In response, counsel for
ICS argued before this Court that estoppel did not
apply. A question of jurisdiction, it was argued, could
be raised at any time. Counsel quoted from the speech
of Lord Reid in Essex Incorporated Congregational
Church Union v. Essex County Council:’

. in my judgment, it is a fundamental principle that no
consent can confer on a court or tribunal with limited
statutory jurisdiction any power to act beyond that jurisdic-
tion, or can estop the consenting party from subsequently
maintaining that such court or tribunal has acted without
jurisdiction.'®

2.2 ICS argues that the CITT had no jurisdiction to
evaluate the implementation of the May 6, 1997
recommendations.

[34] ICS notes that section 30.18 of the CITT Act
provides no absolute requirement on the part of parties
to follow CITT recommendations, and argues that
DCC amply complied with the May 6, 1997 recom-
mendation despite being under no formal obligation to
do so. ICS, therefore, argues that, despite the CITT
statement that it was not reviewing DCC’s implemen-

financier fixé pour ’assujettissement a I’ALENA. Elle
fait valoir, plus précisément, que la valeur estimée du
projet SFLI était comprise entre 9 et 11 millions de
dollars canadiens, soit une somme inférieure au seuil
de 11,3 millions de dollars canadiens fixé pour qu’un
marché passé par une entreprise publique canadienne
soit soumis a I’application de ’ALENA. CDC est
définie comme une entreprise publique dans I’annexe
du chapitre 10 de I’ALENA. Le TCCE a jugé, le 6
mai 1997, que ce marché était en réalité accordé par
le MDN et a appliqué le seuil inférieur (9,1 millions
de dollars canadiens) applicable aux entités publiques
dans le cadre de I'ALENA. ICS soutient que c’est a
tort: CDC est une entreprise publique établie dans le
seul but d’attribuer et de superviser les marchés, dotée
du plein pouvoir d’ester en justice. En outre, CDC est
signataire du marché de SFLI. Ce serait donc a tort
que le TCCE aurait affirmé sa compétence a 1’égard
d’un contrat si peu important.

[33] De son coté, la défenderesse soutient que cette
prétention d’ICS est irrecevable, puisque la question a
été tranchée par le TCCE dans sa décision du 6 mai
1997, qui n’a pas été portée en appel. En réponse,
I’avocat d’ICS a plaidé devant la Cour que I’irreceva-
bilité ne s’appliquait pas. La compétence, a-t-il soute-
nu, peut étre mise en question en tout temps. 1l a cité
les propos de lord Reid dans I'affaire Essex Incorpo-
rated Congregational Church Union v. Essex County
Council °:

[TRADUCTION] [. . .] & mon avis, selon un principe fonda-
mental, aucun consentement ne peut conférer a une cour ou
a un tribunal qui possede une compétence restreinte en vertu
de la loi le pouvoir d’outrepasser cette compétence ou ne

peut empécher la partie consentante de maintenir par la suite
que la cour ou le tribunal a agi sans avoir compétence'.

2.2 Le TCCE n’avait pas compétence pour évaluer la
mise en ceuvre des recommandations du 6 mai 1997.

[34] ICS note que I’article 30.18 de la Loi sur le
TCCE n’établit pas d’obligation absolue pour les
parties de suivre les recommandations du TCCE et
soutient que CDC s’est amplement conformée a la
recommandation du 6 mai 1997, encore qu’elle n’en
avait pas I’obligation formelle. Selon ICS, donc, méme
si le TCCE a déclaré qu’il ne procédait pas a un
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tation of its earlier recommendations, that is exactly
what it was doing (and did) when it heard and decided
the second complaint.

2.3 ICS argues that it is a qualified bidder.

[35] ICS argues that, even if the CITT had jurisdic-
tion to hear the second complaint, ICS is a qualified
bidder and DCC properly found that as a fact. ICS
notes that the MH report clearly stated that ICS had
the relevant expertise to carry out the project, and
submits that the real issue at hand was whether ICS
had sufficient expertise. ICS further submits that the
MH review was carried out according to the CITT’s
May 6, 1997 recommendations. In ICS’ view, the
CITT did not recommend on May 6, 1997, that MH
investigate one specific project, i.e., the Australian
Navy project, so much as it recommended that MH
determine whether ICS had the relevant know-how to
carry out the project.

3. Submission of Symtron Systems, respondent in

examen de la mise en ceuvre de ses recommandations
antérieures par CDC, c’est exactement ce qu’il faisait
(et ce qu’il a fait) lorsqu’il a instruit et jugé la se-
conde plainte.

2.3 ICS prétend étre une soumissionnaire admissible.

[35] ICS plaide que, méme si le TCCE avait compé-
tence a I’égard de la seconde plainte, elle cst une
soumissionnaire admissible et que CDC a correcle-
ment établi ce fait. Elle note que le rapport de MH a
indiqué claitement qu’ICS possédait lc savoir-faire
nécessaire pour mener a bien ce projet et rappelle que
la vraie question a résoudre concernait précisément la
suffisance de son savoir-faire. ICS fait également
valoir que MH a procédé a son examen conformément
aux recommandations du TCCE du 6 mai 1997. Selon
elle, ces recommandations ne préconisaient pas tant de
faire enquéte sur un projet en particulier, ¢’est-a-dire
sur le projet de la Marine australienne, que de déter-
miner si ICS avait le savoir-faire nécessaire pour
mener a bien ce projet.

3. L’argumentation de Symtron, défenderesse dans les

both actions

3.1 Did the CITT have the jurisdiction to hear the
second complaint?

[36] The respondent argues that the CITT did have
jurisdiction to hear the second complaint. First, the
respondent notes that NAFTA Article 1017 defines
procurement as beginning after the decision on the
procurement requirement and continuing through the
contract award. The respondent also notes that CITT
Act section 30.11 gives the CITT jurisdiction to
consider complaints involving any aspect of procure-
ment. It further contends that CITT Act subsection
30.14(2) [as enacted by S.C. 1993, c. 44, s. 44] gives
the CITT jurisdiction to ensure that the procurement
was conducted in accordance with NAFTA. Thus the
Tribunal was within its jurisdiction to ensure that
NAFTA Articles 1015 (a tender must conform to bid
requirements at the time of bid opening) and Article
1017(1)(d) (anticipating multiple challenges arising
under one bid, and prohibiting governments from
preventing challenges) were met.

deux actions

3.1 Le TCCE avait-il compétence a I’égard dc la
seconde plainte?

[36] La défenderesse soutient que le TCCE avait
compétence a I’égard de la seconde plainte. En
premier lieu, elle note que I'article 1017 de PALENA
établit expressément que le processus de passation du
marché débute au moment ou une entité¢ décide des
produits et services a acquérir et se poursuit jusqu’'a
Pattribution du marché. Elle rappelle également que
Particle 30.11 de la Loi sur le TCCE confere au
TCCE la compétence voulue pour entendre les plaintes
touchant tous les aspects de la passation d’un marché.
Elle prétend également que le paragraphe 30.14(2)
[édicté par L.C. 1993, ch. 44, art. 44] de la Loi sur le
TCCE attribue au TCCE la compétence pour veiller a
ce que la passation du marché se fasse conformément
a PALENA. Le Tribunal agissait donc & I'intéricur de
sa compétence en veillant a ce que soient respectés
Particle 1015 (une soumission doit étre conforme, au
moment ou elle est ouverte, aux conditions essenticl-
les) et I’alinéa 1017(1)d) (lequel prévoit les contesta-
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[37] Second, the respondent notes that no one
challenged the jurisdiction of the CITT to hear the
second complaint at the time the second complaint
was heard.

[38] Third, the respondent argues that the second
complaint was not a redetermination of the first
complaint, so that functus officio has no application
here. The respondent supports this with the assertion
that the first complaint addressed whether DCC failed
to determine whether bidders met the standard set out
in the RFP, and DCC’s alteration of the RFP’s
requirements from “completion” of previous projects
to “participation in” previous projects. This is different
from the second complaint, which, the respondent
submits, dealt with DCC’s failure to give relevant
information to MH, and their acceptance of the MH
conclusion without assessment of ICS’ role in the
Australian Navy project.

3.2 Did the CITT err when it found that the contract
met the value for determination under NAFTA?

[39] The respondent notes that the CITT dealt with
this matter and argues that the CITT properly held on
May 6, 1997, that the contract could be reviewed
under NAFTA. First, the respondent argues that had
ICS wanted to seek judicial review of this finding, it
should have done so at the time, and is now estopped
from doing so.

[40] Second, the CITT found that the contract fell
under the “government entity” standard because (a)
the FFTS is required by DND; (b) DND ultimately
approved the specifications drafted by DCC; (c) DND
conducted technical evaluations of the proposals; (d)
DND will pay for the work; and (¢) DND will own
the work. The respondent concludes that the CITT
found as a fact that DND was the controlling agency,
which finding was amply supported by the evidence.

tions multiples dans le cadre d’une méme soumission
et interdit aux gouvernements d’empécher les contesta-
tions).

[37] Deuxiemement, la défenderesse note que
personne n’a contesté la compétence du TCCE pour
instruire la seconde plainte au moment ou celle-ci a
été instruite.

[38] Troisicmement, la défenderesse fait valoir que
la seconde plainte ne visait pas un nouvel examen de
la premiére plainte, de sorte qu’il n’y a pas lieu
d’appliquer le principe du functus officio. Selon elle,
en effet, la premiére plainte portait sur le point de
savoir si CDC avait omis de déterminer si les soumis-
sionnaires satisfaisaient au critére défini dans la DDP
et si CDC avait modifié les exigences de la DDP en
remplagant la «réalisation» de projets antérieurs par la
«participation» a des projets antérieurs. C’est la un
objet différent de celui de la seconde plainte qui, elle,
portait, selon la défenderesse, sur le fait que CDC
n’avait pas fourni 8 MH des renseignements pertinents
et sur ["acceptation par CDC de la conclusion de MH
sans apprécier le role d’ICS dans le projet de la
Marine australienne.

3.2 Est-ce a tort que le TCCE a jugé que le marché
satisfaisait au critere de valeur fixé pour I’assujettisse-
ment & ’ALENA?

[39] La défenderesse note que le TCCE a traité cette
guestion et soutient qu’il a jugé a bon droit, le 6 mai
1997, que le marché pouvait étre examiné en vertu de
’ALENA. Elle fait d’abord valoir que, si ICS voulait
soumettre cette conclusion au contrdle judiciaire, elle
aurait di le faire a I’époque et qu’une telle demande
est maintenant irrecevable.

[40] En deuxiéme lieu, le TCCE a jugé que le
marché relevait du critere fixé pour les «entités
publiques» parce que a) c’est le MDN qui avait besoin
du SFLI; b) c’est le MDN qui a approuvé finalement
les spécifications rédigées par CDC; ¢) le MDN a fait
I’évaluation technique des propositions; d) le MDN
paiera les travaux; e) le MDN sera propriétaire des
installations. Selon la défenderesse, le TCCE a jugé en
fait que le MDN était P'organisme qui exergait le
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[41] In the alternative, the respondent argues that, if
the CITT was wrong, and the appropriate standard is
that set out for a government enterprise, then the
contract was not for construction (which has the
C$11.3 million threshold for NAFTA application), but
was for miscellaneous goods and services, (which has
a C$250,000 threshold for NAFTA application to
government enterprises).

[42] In the further alternative, the respondent notes
that NAFTA Article 1001(4) provides that no govern-
ment may prepare or structure a contract to avoid
Chapter 10 of NAFTA. Further, that NAFTA Article
1002 states that no government may select a valuation
method or divide a contract so as to avoid Chapter 10
of NAFTA. The respondent argues that attempted
exclusion of this contract violates these sections.

3.3 Did the CITT err in its determinations?

[43] The respondent notes that the CITT found that
DCC acted unreasonably when it accepted the MH
report as a full answer to whether ICS was a qualified
bidder or not. In the respondent’s view, the CITT
finding was based on ample evidence, including
conflicting evidence regarding ICS’ role in the Navy
project, a dispute as to the value of ICS’ past projects,
and vagueness as to whether the value of whole
projects were to be taken into account, or just the
value of the FFTS portions of the projects,

4, Submission of the CITT, intervener

[44] The CITT, intervener in both matters, argues
that it had jurisdiction to hear the second Symtron

contrdle, conclusion amplement soutecnue par la
preuve.

[41] Subsidiairement, la défenderesse soutient que,
si le TCCE a commis une erreur et que la norme a
appliquer est celle qui est fixée pour les entrepriscs
publiques, le marché ne portait pas sur des services de
construction (le seuil fixé pour I'application dc
I’ALENA & ces marchés étant de 11,3 millions de
dollars canadiens), mais sur des produits et services
divers (le seuil fixé pour Iapplication de I"’ALENA &
ces marchés étant de 250 000 $CAN dans le cas des
entreprises publiques).

[42] A titre subsidiaire encore, la défenderesse fait
valoir que le paragraphe 1001(4) de I’ALENA prévoit
qu’aucun gouvernement ne peut préparer ou structurer
un marché dans le but de se soustraire au chapitre 10
de ’ALENA; que larticle 1002 dispose qu’auctin
gouvernement ne peut choisir une méthode d’évalua-
tion ni répartir les quantités a acquérir cn plusieurs
marchés dans Pintention de se soustraire au chapitre
10 de PALENA. Elle plaide que la tentative dc
soustraire le contrat a ’application de I'ALENA viole
ces dispositions.

3.3 Le TCCE a-t-il commis une erreur dans scs
conclusions?

[43] La défenderesse note que le TCCE a jugé que
CDC n’a pas agi raisonnablement en acceptant le
rapport de MH comme une réponse compléte & la
question de [’admissibilit¢é d’ICS. Selon elle, la
conclusion du TCCE était fondée sur plusicurs élé-
ments de preuve, notamment des divergences dans la
preuve au sujet du role d’ICS dans le projet de la
Marine australienne, un différend quant  la valeur des
projets antérieurs d’ICS et ’absence de position claire
sur le point de savoir s’il fallait tenir compte de la
valeur de I’ensemble des projets, ou seulement de la
valeur de la partie de ces projets que constituait lc
SFLI.

4, L’argumentation du TCCE, intervenant

[44] Le TCCE, intervenant dans les deux affaires,
soutient qu’il avait compétence a I’égard de la seconde
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complaint. The CITT points out the breadth of section
30.11 of the CITT Act, and the definition of “procure-
ment” set out in Article 1017(1)(a) of NAFTA. The
CITT argues that it heard and decided different
matters regarding the same procurement process, and
that it was legitimate for one procurement process to
yield several complaints. In response to questioning by
this Court, counsel for the CITT maintained that the
second determination dealt with whether the procure-
ment process was within the bounds of NAFTA, a
determination which it had the jurisdiction to make.

V. Analysis

1. The applicable standard of review

[45] 1t was agreed by counsel before this Court that
the standard of review for the CITT in matters within
its jurisdiction is one of high deference. It was further
accepted that, when a tribunal such as the CITT makes
a decision which defines the boundaries of its jurisdic-
tion, the standard of review is one of correctness.
Pursuant to the decisions of the Supreme Court of
Canada'' and this Court,'? the standards of review to
be employed here are as follows: (1) when making a
determination within its jurisdiction, decisions of the
CITT may only be overturned if they are patently
unreasonable; (2) when making a decision regarding
its own jurisdiction, the CITT must be correct.

[46] The CITT made two decisions about the para-
meters of its own jurisdiction. Those were (a) that the
second complaint was a new complaint and not
enforcement of an earlier decision, and (b) that the
contract in question met the standard for NAFTA. The
CITT must be correct in those two determinations.

[47] Inaddition, the CITT decided that DCC had not
sufficiently determined whether ICS was a qualified
supplier. That decision was on a matter within the
jurisdiction of the CITT, and would therefore be given
high deference. Let me now consider the alleged
jurisdictional errors.

plainte de Symtron. Le TCCE souligne la vaste portée
de I’article 30.11 de la Loi sur le TCCE, et la défini-
tion du terme «passation des marchés» donnée &
I'alinéa 1017(1)a) de I’ALENA. Le TCCE soutient
qu’il a instruit et jugé des questions différentes con-
cernant le méme processus de passation d’un marché
et qu’il est normal que le processus de passation d’un
méme marché donne lieu a plusieurs plaintes. En
réponse aux questions de la Cour, I’avocat du TCCE
a soutenu que la seconde décision portait sur I’ assujet-
tissement 4 ’ALENA du processus de passation du
marché, décision que le TCCE était habilité a prendre.

V. Analyse

1. La norme de contrdle applicable

[45] 11 a été convenu par les avocats devant la Cour
que la norme de contrdle applicable aux décisions du
TCCE portant sur des matiéres qui sont de sa compé-
tence consistait en une grande retenue, mais que,
lorsqu’un tribunal spécialisé comme le TCCE rend une
décision qui définit les limites de sa compétence, la
norme de controle est celle de la décision correcte.
Selon les arréts de la Cour supréme du Canada'’ et de
cette Cour'’, la norme de contrdle a appliquer en
I’espéce est la suivante: 1) lorsqu’elles portent sur une
matiére relevant de sa compétence, les décisions du
TCCE ne peuvent étre infirmées que si elles sont
manifestement déraisonnables; 2) lorsqu’il s’agit de
décisions au sujet de sa propre compétence, il faut que
le TCCE ait rendu une décision correcte.

[46] Le TCCE arendu deux décisions concernant les
paramétres de sa compétence: a) que la seconde
plainte constituait une nouvelle plainte, et non un
moyen de faire respecter la décision antérieure, b) que
le marché en question satisfaisait au critere d’applica-
tion de I’ALENA. I faut donc que ces deux décisions
soient correctes.

[471 En outre, le TCCE a décidé que CDC n’avait
pas décidé d’une maniere suffisante de I’admissibilité
d’ICS. Cette décision portait sur une question relevant
de la compétence du TCCE, de sorte qu’elle justifiait
une grande retenue. Examinons maintenant les erreurs
sur la compétence qui sont alléguées.
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2. Was the CITT attempting to enforce its previous

2. Le TCCE cherchait-il & faire respecter sa recom-

recommendation?

[48] Counsel for the Attorney General and ICS
vigorously argued that the second complaint was
beyond the jurisdiction of the CITT, being a thinly
veiled attempt by it to move beyond the bounds of the
CITT Act and to enforce its earlier decision.

[49] Counsel for the Attorney General suggested
that, had there not been a first recommendation, there
would have been no second complaint. In the view of
the applicants, the whole purpose of the second
decision was to review—and enforce—the recommen-
dation set out in the first decision.

[50] While the applicants’ arguments on this point
are not without appeal, they are not sufficient to
convince me that the Tribunal overstepped its bounds
here. The express purpose of Article 1017 of NAFTA
is to bring fairness and transparency to bid challenge
procedures. That Article specifically contemplates that
several challenges may arise from one procedure, and
expressly holds procurement open until the time at
which the contract is awarded. Where a government
institution may be acting in ways which contravene its
own RFP, suppliers have an interest—and through
NAFTA a corresponding right—to determine the
propriety of that institution’s conduct.

[51] In arguing this aspect of the case, the parties are
talking past one another. On the one hand, counsel for
the Attorney General and ICS argue that the second
complaint arose from the first complaint, and that a
plain reading of the two complaints must yield the
conclusion that the CITT was enforcing its earlier
decision, and deciding the same matter twice.

[52] On the other hand, counsel for Symtron argues
that the two complaints were completely different. The
respondent asserts that the first complaint addressed
(a) whether DCC failed to determine whether bidders
met the standard set out in the RFP, and (b) DCC’s
alteration of the RFP’s requirements from “comple-

mandation antérieure?

[48] Les avocats du procureur général et d’ICS ont
soutenu vigoureusement que la seconde plaintc ne
relevait pas de la compétence du TCCE, parce quc
celle-ci constituait une tentative a peine voilée d’outre-
passer les limites de la Loi sur le TCCE et de fairc
respecter sa décision antérieure.

[49] L’avocat du procureur général a fait le raisonne-
ment que, n’eit été la premiére recommandation, il
n’y aurait pas eu de seconde plainte. Selon les deman-
deurs, la seconde décision avait pour seul objet
d’examiner—et de faire respecter—Ia recommandation
contenue dans la premicére décision.

[50] Bien que les arguments des demandeurs sur ce
point ne soient pas dépourvus d’attrait, ils ne suffisent
pas & me convaincre que le Tribunal a outrepassé sa
compétence en 1’espéce. Le but exprés de Darticle
1017 de ’ALENA est de favoriser I’équité et la
transparence dans les procédures de contestation des
offres. Cet article prévoit expressément la possibilité
de plusieurs contestations au sujet du processus de
passation d’un méme marché et précise que ce proces-
sus se poursuit jusqu’a [attribution du marché. Lors-
qu’une entité publique agit d’une maniére qui peut
contrevenir & sa propre DDP, les fournisseurs ont un
intérét—et ’ALENA leur assure le droit correspon-
dant—a faire juger la conduite de cette institution.

[51] Sur cet aspect de I’affaire, les parties sc sont
engagées dans un véritable dialogue de sourds. D’un
coté, les avocats du procureur général et d’ICS sou-
tiennent que la seconde plainte découle de la premicre
et que la simple lecture des deux plaintes conduit a la
conclusion que le TCCE faisait respecter sa décision
antérieure et décidait la méme affaire une deuxiéme
fois.

[52] De I'autre coté, I’avocat de Symtron fait valoir
que les deux plaintes étaient completement différentes.
Il définit Ja premiére plainte comme portant sur le
point de savoir a) si CDC avait omis de déterminer si
les soumissionnaires satisfaisaient au critére établi
dans la DDP et b) si CDC avait modifi¢ les exigences
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tion” of previous projects to “participation in” previ-
ous projects. This is different from the second com-
plaint, which, the respondent submits, dealt with (a)
DCC’s failure to give relevant information to MH, and
{(b) their acceptance of the MH conclusion without
assessment of ICS’ role in the Australian Navy
project.

[53] Finally, the CITT, for its part, considered
whether it had jurisdiction to hear the second com-
plaint and held that it did. In its second decision, the
CITT wrote that the procurement process gave rise to
two separate considerations: the first based on the
events leading up to the first decision, and the second
based on the events which occurred after that decision.
The Tribunal reasoned that the entire procurement
process—up to the award of the contract—must be
handled in accordance with NAFTA. The Tribunal
wrote:

First, the Tribunal notes that the matter in dispute does
not consist in determining whether or not its recommenda-
tions of May 6, 1997 were properly implemented by
Defence Construction. However, the Tribunal is of the view
that the implementation by Defence Construction of its
recommendations effectively extended the procurement
process and, therefore, gave rise to the possibility of new
challenges by potential suppliers. Article 1017(1)(a) of
NAFTA provides that the procurement process begins after
an entity has decided on its procurement requirement and
continues through the contract award.

The complaint at issue, although part of the same procure-
ment process at issue in [the May 6, 1997 decision], is a
separate complaint and must be treated as such by the
Tribunal. Section 30.14 of the CITT Act provides that, in
conducting an inquiry, the Tribunal limit its considerations
to the subject matter of the complaint, which, in the present
case, consists of events which occurred subsequent to the
Tribunal’s determination dated May 6, 1997 ... i.e. the
approach adopted by Defence Construction in order to
determine whether ICS and Symtron met the minimum
mandatory qualification requirements and its subsequent
reliance on the MH Report in deciding to award the contract
to ICS. The Tribunal must determine whether this part of
the procurement process was conducted in accordance with
the requirements set out in the relevant provisions of
NAFTA."

Counsel for the CITT maintained that the second
decision was a determination as to whether the pro-

de la DDP en remplagant la «réalisation» de projets
antérieurs par la «participation» a des projets anté-
rieurs. C’est 1a un objet différent de celui de la
seconde plainte, qui, elle, portait, selon la défenderes-
se, a) sur le fait que CDC w’avait pas fourni & MH
une information pertinente et b) sur 1’acceptation par
CDC de la conclusion de MH sans apprécier le role
d’ICS dans le projet de la Marine australienne.

[53] Enfin, le TCCE, quant a lui, a examiné la
question de sa compétence a 1’égard de la seconde
plainte et s’est jugé compétent. Dans sa seconde
décision, le TCCE a écrit que le processus de passa-
tion du marché a donné lieu a deux examens distincts:
I'un fondé sur les événements qui ont conduit a la
premiére décision, I’autre fondé sur les événements
survenus aprés cette décision. Le Tribunal a fait le
raisonnement que la totalité du processus de passation
du marché—jusqu’a "attribution de celui-ci—doit étre
menée conformément a I’ALENA. Voici ce que le
Tribunal a écrit:

En premier lieu, le Tribunal fait observer que la question
en litige ne consiste pas a déterminer si Construction de
Défense a correctement mis en ceuvre ou non les recomman-
dations que le Tribunal a rendues le 6 mai 1997. Le Tribu-
nal est d’avis que, en mettant en ceuvre les recommandations
du Tribunal, Construction de Défense a de fait prolongé le
processus de passation du marché public et, par conséquent,
rendu possible la présentation de nouvelles contestations par
les fournisseurs éventuels. L.’alinéa 1017(1)a) de I’ALENA
prescrit que le processus de passation des marchés débute au
moment ou une entité décide des produits ou services a
acquérir et se poursuit jusqu’a I’adjudication du marché.

La plainte dont il est question dans les présentes, bien
qu’elle fasse partie intégrante du méme processus de
passation du marché public visé dans le dossier n’
PR-96-030, est une plainte distincte et doit étre traitée
comme telle par le Tribunal. Aux termes de I'article 30.14
de la Loi sur le TCCE, le Tribunal est tenu, lorsqu’il a
décidé d’enquéter, de limiter son étude & 1'objet de la
plainte, qui, en 1’espéce, vise des événements survenus aprés
la décision du 6 mai 1997. . ., c’est-a-dire la démarche de
Construction de Défense pour déterminer si ICS et Symtron
se conformaient a l'exigence d’admissibilit¢ minimale
obligatoire et I’utilisation subséquente du Rapport MH pour
fonder la décision d’adjuger le marché a ICS. Le Tribunal
doit déterminer si cette partie du processus de passation du
march¢ a été exécutée aux termes des exigences des disposi-
tions pertinentes de ’ALENA",

L’avocat du TCCE a maintenu que la seconde décision
portait sur ’assujettissement du processus de passation
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curement process was within the bounds of NAFTA,
a determination which it has the jurisdiction to make.

[54] On balance, I am convinced that the CITT was
correct on this issue. On May 6, 1997 the CITT
determined whether a series of suppliers were capable
of meeting the requirements of the RFP. On Septem-
ber 10, 1997 the CITT reviewed the government
institution’s behaviour when it secured an outside
opinion. These were different determinations based on
different legal considerations. While the first determi-
nation is based on whether the suppliers met the RFP
in question, the second determination looked at the
behaviour of the government institution and asked
whether that behaviour lived up to the fairness and
transparency demanded by NAFTA.

[55] Another way of looking at this matter is as
follows. The Attorney General argued before this
Court that, had there not been a first recommendation,
there would have been no second complaint. This is
not so, except perhaps in hindsight. To change the
facts slightly, if DCC engaged an outside consultant
before making the contract award (as government
institutions often do), and if DCC supplied that
consultant with only part of the information it required
(as happened here), and if DCC received the consul-
tant’s report and relied entirely on it without consider-
ation of further facts and context (as happened here),"
then Symtron would have had exactly the same
complaint as it did here.

3. Was the Tribunal functus officio?

[56] Because I have found that the second complaint,
which dealt with the behaviour of DCC in relation to
its receipt of the MH report and its subsequent con-
sideration of bid proposals, was a new complaint,
Junctus officio does not apply to these facts. Neverthe-
less, I would make one point regarding the application
of functus officio to the CITT. In this Court, counsel
for the Attorney General quoted a passage from
Chandler v. Alberta Association of Architects.’ In
that passage, Sopinka J. wrote for a majority of three
judges that:

du marché a I’ALENA, matiére qui releve de sa
compétence.

[54] Tout bien pesé, je suis convaincu que le TCCE
a jugé justement sur ce point. Le 6 mai 1997, le
TCCE a décidé st une série de fournisscurs répon-
daient aux exigences de la DDP. Le 10 septembre
1997, le TCCE a examiné le comportement de 1’entjté
publique lorsqu’etle a obtenu une opinion extéricure.
1l s’agissait de décisions différentes, reposant sur des
fondements juridiques différents. Alors que la pre-
micre décision se fonde sur le fait que les fournisseurs
satisfaisaient ou non a la DDP en cause, la seconde
procéde & un examen du comportement de I’entité
publique pour apprécier s’il est a la hauteur de I’¢quité
et de la transparence qu’exige ’ALENA.,

[55] On peut également regarder la question d’une
autre maniére. Le procureur général a plaidé que,
n’elt été la premiere recommandation, il n’y aurait pas
eu de seconde plainte. Ce n’est pas le cas, sinon peut-
étre de fagon rétrospective. Supposons unc légére
modification des faits: si CDC avait engagé un expert-
conseil de ’extérieur avant d’attribuer lc contrat (ainsi
que les entités publiques le font souvent), n’avait
fourni a cet expert-conseil qu’une partie de I’informa-
tion dont il avait besoin (comme cela s’cst produit cn
I’espéce) et, aprés avoir regu son rapport, s’était
appuyée entiérement sur celui-ci sans considération
d’autres faits ou du contexte (comme ccla s’est produit
en I’espéce)", dans ce cas Symtron aurait fait exacte-
ment la méme plainte que celle qu’'elle a faite cn
I’espéce.

3. Le Tribunal était-il dessaisi?

[56] Puisque je suis arrivé & la conclusion que la
seconde plainte, qui portait sur le comportement de
CDC a I’égard de la réception du rapport de MH et de
son examen ultérieur des propositions, constituait une
plainte nouvelle, le principe finctus officio est sans
application. Néanmoins, je ferais unc observation
concernant I’application au TCCE du principe finctus
officio. Pendant les débats, ’avocat du procurcur
général a cité un extrait de 1’arrét Chandler c. Alberta
Association of Architects V. 1l s’agit d’un extrait de
I’opinion majoritaire de trois juges, rédigée par le juge
Sopinka:
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As a general rule, once such a tribunal has reached a final
decision in respect to the matter that is before it in accor-
dance with its enabling statute, that decision cannot be
revisited because the tribunal has changed its mind, made an
error within jurisdiction or because there has been a change
of circumstances. It can only do so if authorized by statute
or if there has been a slip or error. . . ."*

[571 1t was further pointed out that Sopinka J.
continued on in his reasons to state that:

[the application of the doctrine of functus officio] must be
more flexible and less formalistic in respect to the decisions

En regle générale, lorsqu’un tel tribunal a statué définitive-
ment sur une question dont il était saisi conformément a sa
loi habilitante, il ne peut revenir sur sa décision simplement
parce qu’il a changé d’avis, parce qu’il a commis une erreur
dans le cadre de sa compétence, ou parce que les circonstan-
ces ont changé. Il ne peut le faire que si la loi le lui permet
ou s’il y a eu un lapsus ou une erreur [. . .]

[57] 11 a également été relevé que le juge Sopinka,
dans la poursuite de son analyse, écrivait encore:

[I’application du principe du finctus officio] doit étre plus
souple et moins formaliste dans le cas de décisions rendues

of administrative tribunals which are subject to appeal only

par des tribunaux administratifs qui ne peuvent faire I’objet

on a point of law. Justice may require the reopening of

d’un appel que sur une question de droit. Il est possible que

administrative proceedings in order to provide relief which

des procédures administratives doivent étre rouvertes, dans

would otherwise be available on appeal.

Accordingly, the principle should not be strictly applied
where there are indications in the enabling statute that a
decision can be reopened in order to enable the tribunal to
discharge the function committed to it by enabling legisla-
tion....

Furthermore, if the tribunal has failed to dispose of an
issue which is fairly raised by the proceedings and of which
the tribunal is empowered by its enabling statute to dispose,
it ought to be allowed to complete its statutory task. If,
however, the administrative entity is empowered to dispose
of a matter by one or more specified remedies or by
alternative remedies, the fact that one is selected does not
entitle it to reopen proceedings to make another or further
selection.'” [Emphasis added.]

[58] While not necessary to the determination of this
case, I would suggest that this passage has application
to the CITT. If, as here, Parliament has curtailed the
enforcement and implementation powers of the Tribu-
nal, and if, as here, appeal from a decision of the
Tribunal is only by way of judicial review, then
justice may require that the CITT be allowed some
latitude when faced with a new complaint which
might, in other circumstances, be the subject of an
appeal or an action for enforcement.

4. Did NAFTA apply to these contracts?

[59] The relevant standard of contracting under
NAFTA was decided in the May 6, 1997 decision and

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
fagon stricte lorsque la loi habilitante porte & croire qu’une
décision peut étre rouverte afin de permettre au tribunal
d’exercer la fonction que lui confére sa loi habilitante [. . .]

De plus, si le tribunal administratif a omis de trancher une
question qui avait été soulevée a bon droit dans les procédu-
res et qu'il a le pouvoir de trancher en vertu de sa loi
habilitante, on devrait lui permettre de compléter la tiche
que lui confie la loi. Cependant, si entité administrative est
habilitée & trancher une question d’une ou de plusieurs
fagons précises ou par des modes subsidiaires de redresse-
ment, le fait d’avoir choisi une méthode particuliére ne lui
permet pas de rouvrir les procédures pour faire un autre
choix'”. [Non souligné dans le texte original.]

[58] Bien que cela ne soit pas nécessaire pour statuer
sur la présente affaire, je suis d’avis que cet extrait
s’applique au TCCE. Si, comme en |’espéce, le
législateur a réduit les pouvoirs du Tribunal de faire
respecter et mettre en ceuvre ses décisions et si,
comme en 1’espéce, une décision du Tribunal ne peut
étre attaquée que par voie de contrdle judiciaire, il est
possible que, dans 1'intérét de la justice, il faille
permettre une certaine latitude au TCCE lorsqu’il est
saisi d’une nouvelle plainte qui pourrait, dans d’autres
circonstances, faire ’objet d’un appel ou d’une action
en exécution.

4. 1L’ALENA s’applique-t-il & ces marchés?

[59] Le crittre pertinent d’assujettissement  a
I’ALENA a été établi dans la décision du 6 mai 1997,
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was not made the subject of judicial review by ICS or
any other party at that time. The cases now before this
Court deal with the propriety of the CITT decision of
September 10, 1997. Assuming, without deciding, that
ICS is not estopped from raising this matter, [ would
hold that the CITT was not incorrect to decide the
matter as it did. On one hand, the Government of
Canada must be able to structure its organizations in
order to best serve the Canadian public. This must
include the ability to establish enterprises which
specialize in letting and supervising Government
contracts. On this analysis, the Government of Canada
should be able to organize its affairs in order to
accomplish its goals efficiently. On the other hand,
however, none of the parties to NAFTA should be
able to do indirectly what they may not do directly.
Neither the Government of Canada, nor any other
government bound by NAFTA, should be able to
establish government enterprises for the purpose of
avoiding compliance under Chapter 10 of NAFTA.

[60] 1t is noteworthy that the parties to NAFTA
enshrined this principle of non-avoidance into Chapter
10 when they adopted Article 1001(4), which reads
that:

Article 1001 . . .

4. No Party may prepare, design or otherwise structure any
procurement contract in order to avoid the obligations of this
Chapter.

[61] The parties to NAFTA further adopted Article
1002(4), which states that:

Article 1002 . . .

4. Further to Article 1001(4), an entity may not select a
valuation method, or divide procurement requirements into
separate contracts, to avoid the obligations of this Chapter.

[62] The intention of the parties is manifest. Under
NAFTA, parties may not design contracts so as to
hide them from compliance. If Canada is to honoura-
bly uphold its NAFTA obligations, the CITT must be
able to decide that the true contracting agent was

laquelle n’a ét¢ attaquee par voie de contréle judiciaire
ni par ICS ni par une autre partie a 1’époque. Les
affaires dont la Cour est maintenant saisic portent sur
le bien-fondé de la décision du 10 septembre 1997, En
supposant, sans [affirmer, que la contestation d’ICS
sur ce point ne soit pas irrecevable, je dirai que le
TCCE ne s’est pas trompé en tranchant Iaffairc
comme il I’a fait. D'une part, le gouverncment du
Canada doit étre en mesure de structurer ses organis-
mes de maniére a offrir le meilleur service a la
population canadienne. Cela doit comprendre la
capacité d’établir des entreprises qui sc spécialisent
dans Pattribution et la supervision de marchés. Sclon
ce raisonnement, le gouvernement du Canada devrait
avoir la capacité d’organiser ses affaires de maniére a
atteindre ces objectifs de maniére efficace. D autre
part, cependant, aucune des parties & I"’ALENA ne
devrait pouvoir faire indirectement ce qu’il lui est
interdit de faire directement. Ni le gouvernement du
Canada, ni aucun autre gouvernement li¢ par
I’ALENA ne devrait pouvoir constituer des entreprises
publiques en vue de se soustraire au respect du
chapitre 10 de ’ALENA.

[60] I est remarquable que les partics 4 'ALENA
aient consacré ce principe de I'impossibilit¢ de sc
soustraire a leurs obligations en adoptant l¢ paragraphe
1001(4), qui est ainsi congu:

Article 1001 [. . .]

4. Aucune des Parties ne pourra préparer, élaborer ou
autrement structurer un projet d’achat dans lc but de sc
soustraire aux obligations du présent chapitre.

[61] Les parties 4 I’ALENA ont également adopté le
paragraphe 1002(4), qui dispose:

Article 1002 [. . .]

4. En complément du paragraphe 1001(4), une entité ne
pourra ni choisir une méthode d’évaluation, ni répartir les
quantités & acquérir entre plusieurs marchés, dans I’intention
de se soustraire aux obligations du présent chapitre.

[62] L’intention des parties est manifeste. Dans le
cadre de I’ALENA, les parties ne peuvent élaborer les
marchés de maniére a les soustraire A ’assujettisse-
ment 4 ’ALENA. Si le Canada entend faire honneur
aux obligations contractées aux termes de I’ALENA,
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DND, not DCC. In this case, the Tribunal based its
conclusion on the following findings of fact: (a) the
FFTS is required by DND; (b) DND ultimately
approved the specifications drafted by DCC; (¢) DND
conducted technical evaluations of the proposals; (d)
DND will pay for the work; and, (¢) DND will own
the work. I would add to this list that the RFP itself
has the following words in bold capital letters on top
of its cover page: “DEPARTMENT OF NATIONAL
DEFENCE”."® Nowhere on the cover of the RFP are
the words “Defence Construction (1951) Canada
Limited” to be found. Further, each and every page of
the RFP has a header which reads:

Department of National Defence
Fire Fighter Training Facility
Halifax, Nova Scotia

Esquimalt, British Columbia

[63] I am of the view, therefore, that the CITT did
not err when it found that this contract should be
evaluated as having been let by the Department of
National Defence. On facts such as these, a contract
should not be exempt from NAFTA simply because
the government has decided to let the contract through
DCC. The decisions of the Canadian civil service, no
matter how well intentioned, may not supercede our
international obligations.

[64] With regard to the application of estoppel, the
parties raised the matter only briefly. ICS argued
before this Court'® that estoppel can not apply in cases
where it is said that an administrative tribunal was
without jurisdiction. There have been several cases,
not all consistent, decided in the Supreme Court of
Canada,” in this Court and in the Federal Court (Trial
Division) on this matter.”’ Since the point was not
fully argued here, nor is it necessary to decide it in
this case, I would leave it open to be decided in
another case.

il faut que le TCCE ait le pouvoir de décider que le
véritable maitre de ’ouvrage était le MDN, et non
CDC. En P’espece, le Tribunal a fondé sa conclusion
sur les constatations suivantes: a) c’est le MDN qui
avait besoin du SFLI; b) ¢’est le MDN qui a approuvé
finalement les spécifications rédigées par CDC; c) le
MDN a fait I’évaluation technique des propositions; d)
le MDN paiera les travaux; €} le MDN sera proprié-
taire des installations. J’ajouterais a cette liste que la
DDP porte la mention suivante en gras et en majuscu-
les au haut de la page titre: [TRADUCTION]
«MINISTERE DE LA DEFENSE NATONALE»',
Sur la page titre de la DDP, on ne trouve nulle part la
dénomination «Construction de Défense (1951)
Canada Limitée». En outre, chaque page de la DDP
comporte 1’en-téte suivante:

[TRADUCTION] Ministere de la Défense nationale
Installation de formation a la lutte contre I’incendie
Halifax (Nouvelle-Ecosse)

Esquimalt {Colombie-Britannique)

[63] Je suis donc d’avis que le TCCE n’a pas
commis d’erreur lorsqu’il a conclu que le marché
devait €tre considéré comme ayant été attribué par le
ministére de la Défense nationale. Dans une situation
comme celle-ci, un contrat ne devrait pas étre exempté
de I’application de I’ALENA simplement parce que le
gouvernement a décidé d’attribuer le contrat par
I’entremise de CDC. Les décisions de la fonction
publique du Canada, si bien intentionnées soient-elles,
ne sauraient prévaloir sur nos obligations internationa-
les.

[64] En ce qui regarde I’application de I’irrecevabili-
té, les parties n’ont soulevé la question que de fagon
tres bréve. ICS a plaidé que I’irrecevabilité ne pouvait
s’appliquer dans les affaires portant sur un excés de
compétence d’un tribunal administratif'>. On trouve
sur ce point plusieurs décisions, parfois en conflit les
unes avec les autres, de la Cour supréme du Canada®,
de notre Cour et de la Section de premiére instance de
la Cour fédérale’’. Comme la question n’a pas été
plaidée de fagon approfondie et qu’il n’est pas néces-
saire non plus de nous prononcer sur ce point pour
statuer en l’espéce, je suis d’avis de la faire trancher
dans une autre affaire.
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5. Was the Tribunal correct on the merits of the

5. Le Tribunal a-t-il jugé justement sur le fond?

issue?

[65] The Tribunal is given wide latitude when
deciding on legal and factual matters within its juris-
diction. When it decided that DCC acted unreasonably
by relying entirely on the MH report to decide that
ICS was a qualified contractor, the CITT made a
decision which was within its competence. In my
view, that decision was not shown to be patently
unreasonable.

VI. Conclusion and disposition

[66] For the foregoing reasons, I am of the view
that:

1. the CITT did not exceed its jurisdiction, nor was it
Junctus officio in making its decision of September 10,
1997,

2. the CITT was not incorrect when it decided that it
had jurisdiction with regard to the value of the con-
tract since DND was the relevant contracting agency;
and,

3. the CITT’s decision of September 10, 1997 was not
shown to be patently unreasonable on the merits.

[67] In the result I would dismiss both applications
with one set of costs to Symtron.

STONE J.A.: I agree.

MCcDoONALD J.A.: I agree.

! See the North American Free Trade Agreement, legal
text 1992, at Articles 1002 to 1016. The North American
Free Trade Agreement was adopted by Parliament at s. 10
of the North American Free Trade Agreement Implementa-
tion Act, S.C. 1993, c. 44.

*R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 47.

* The terms “complaint” and “designated contract” are
defined in s. 30.1 [as enacted idem] as follows:

30.1. ..

“complaint” means a complaint filed with the Tribunal

under subsection 30.11(1);

[65] Le Tribunal dispose d’une grande latitude
lorsqu’il se prononce sur des questions de droit et dc
fait & I’intérieur de sa compétence. Lorsqu’il a décidé
que CDC n’a pas agi de maniére raisonnable cn s’cn
remettant entiérement au rapport de MH pour décider
qu’ICS était un soumissionnaire admissible, le TCCE
a pris une décision qui relevait de sa compétence. A
mon avis, il n’a pas été établi que cette décision était
manifestement déraisonnable,

VI. Conclusion et dispositif

[66] Pour les motifs qui précédent, je suis d’avis
que:

1. le TCCE n’a pas excédé sa compétence et n’était

pas functus officio au moment ou il rendu sa décision
du 10 septembre 1997,

2. le TCCE n’a pas jugé a tort lorsqu’il a décidé qu’il
était compétent eu égard a la valeur du marché,
puisque le MDN était le maitre d’ouvrage;

3. il n’a pas été établi que la décision du TCCE du 10
septembre 1997 était manifestement déraisonnable sur
le fond.

[67] En conséquence, je suis d’avis de rejeter les
deux demandes, avec un seul mémoire de dépens cn
faveur de Symtron.

LE JUGE STONE, J.C.A.: Je souscris.

LE JUGE MCDONALD, J.C.A.: Je souscris.

' Voir I’Accord de libre-échange nord-américain, texte
officiel 1992, aux articles 1002 a 1016. L'Accord de libre-
échange nord-américain a été adopté par le Parlement par la
voie de I’art. 10 de la Loi de mise en eeuvre de I'dccord de
libre-échange nord-américain, L.C. 1993, ch. 44,

2 L.R.C. (1985) (4° suppl.), ch. 47.

? Les termes «plainte» et «contrat spécifique» sont définis
a I’art. 30.1 [édicté, idem] de la maniére suivante:

301 [...]

«plainte» Plainte déposée auprés du Tribunal e¢n vertu du

paragraphe 30.11(1).
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“designated contract” means a contract for the supply of
goods or services that has been or is proposed to be
awarded by a government institution and that is desig-
nated or of a class of contracts designated by the
regulations;

* Department of National Defence, “Fire Fighter Training
System Performance Specifications: Fire Fighter Training
Facility, Halifax, Nova Scotia & Esquimalt, British Colum-
bia.” October 7, 1996, at Section 00002(1) (“Selection
Criteria”). Reproduced at Attorney General’s Application
Record (A-687-97), at p. 567.

3 CITT decision dated May 6, 1997, at para. 57; Attorney
General’s application record (A-687-97), at p. 26.

® CITT decision dated September 10, 1997, at para. 35;
Attorney General’s application record (A-687-97), at p. 36.

" CITT decisions dated September 10, 1997, at paras 38-
39; Attorney General’s application record (A-687-97), at pp.
37-38.

® CITT decision dated September 10, 1997, at para. 41;
Attorney General’s application record (A-687-97), at p. 37.

? [1963] A.C. 808 (H.L.).

" Id., at pp. 820-821.

" Canada (Attorney General) v. Mossop, [1993] 1 S.C.R.
554; Pezim v. British Columbia (Superintendent of Brokers),
[1994] 2 S.C.R. 557; Canada (Director of Investigations and
Research) v. Southam Inc., [1997] 1 S.C.R. 748.

"2 See, e.g., British Columbia (Vegetable Marketing
Commission) v. Washington Potato and Onion Assn., [1997]
F.C.J. No. 1543 (C.A.) (QL); see also Deputy Minister of
National Revenue for Customs and Excise v. Hydro-Quebec
(1994), 172 N.R. 247 (F.C.A.), at para. 16.

¥ CITT decision dated September 10, 1997, at paras. 35-
36; Attorney General’s application record (A-687-97), at p.
36.

' No party argued before this Court that DCC’s reliance
on the MH report impermissibly subdelegated its responsi-
bilities in violation of the legal maxim delegatus non potest
delegare. 1 would therefore refrain from any discussion of
impermissible delegation in this case.

11989] 2 S.C.R. 848.

'“ Id., at p. 861.

" Id., at p. 862.

'® Department of National Defence Request for Proposals,
cover page, at Attorney General’s application record
(A-687-97), at p. 563.

' Only ICS argued this point before this Court. Despite
the fact that this argument supported the Attorney General’s
overall conclusion that the Tribunal was without jurisdiction,
counsel for the Attorney General was silent on this point.

* Town of Grandview v. Doering, [1976] 2 S.C.R. 621.

«contrat spécifique» Contrat relatif & un marché de
fournitures ou services qui a été accordé par une
institution fédérale—ou pourrait 1’étre—, et qui soit est
précisé par réglement, soit fait partie d’une catégorie
réglementaire.

‘ Ministére de la Défense nationale, [TRADUCTION]
«Spécifications sur le rendement du systéme de formation a
la lutte contre I’incendie: Installation de formation & la lutte
contre 1’incendie, Halifax (Nouvelle-Ecosse) et Esquimalt
(Colombie-Britannique)». 7 octobre 1996, a I’article
00002(1) («Criteres de sélection»). Reproduit dans le dossier
de demande du procureur général (A-687-97), a la p. 567.

* Décision du TCCE datée du 6 mai 1997, au par. 57;
dossier de demande du procureur général (A-687-97), & la p.
26.

% Décision du TCCE datée du 10 septembre 1997, au par.
35; dossier de demande du procureur général (A-687-97), 4
la p. 36.

7 Décision du TCCE datée du 10 septembre 1997, aux par.
38 et 39; dossier de demande du procureur général (A-687-
97) aux p. 37 et 38.

* Décision du TCCE datée du 10 septembre 1997, au par.
41; dossier de demande du procureur général (A-687-97) a
la p. 37.

? [1963] A.C. 808 (H.L.).

"% Id., aux p. 820 et 821.

" Canada (Procureur général) c. Mossop, [1993] | R.C S.
554; Pezim c. Colombie-Britannique (Superintendent of
Brokers), [1994] 2 R.C.S. 557, Canada (Directeur des
enquétes et recherches) c. Southam Inc., [1997] 1 R.C.S.
748.

"> Voir, p. ex. British Columbia (Vegetable Marketing
Commission) c. Washington Potato and Onion Assn., [1997]
F.C.J. n° 1543 (C.A)) (QL); voir aussi Sous-ministre du
Revenu national pour les douanes et l'accise c. Hydro-
Québec (1994), 172 N.R. 247 (C.AF.), au par. 16.

"’ Décision du TCCE datée du 10 septembre 1997 aux par.
35 et 36; dossier de demande du procureur général
(A-687-97), a la p. 36.

' Aucune des parties n’a soulevé la question que CDC, en
s’appuyant ainsi sur le rapport de MH, se trouvait a sous-
déléguer ses responsabilités en violation de la maxime
delegatus non potest delegare. Je m’abstiendrai donc de
traiter la question de la délégation illégale.

3119891 2 R.C.S. 848.

" Id., alap. 861.

""Id., 4 la p. 862.

'® Demande de propositions du ministére de la Défense
nationale, page titre, dossier de la demande du procureur
général (A-687-97) a la p. 563.

" ICS a été la seule a plaider ce point. Bien que cet
argument soutienne la conclusion globale du procureur
général que le Tribunal excédait sa compétence, 1’avocat du
procureur général n’a rien dit sur ce point.

* Ville de Grandview c. Doering, [1976] 2 R.C.S. 621.
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2 See, e.g., O 'Brien v. Canada (Attorney General) (1993),
12 Admin. L.R. (2d) (F.C.A.), at pp. 290 and 292 (“This
Court has implicitly extended the applicability of the
doctrine of issue estoppel, developed in the contest of
judicial proceedings, to proceedings before statutorily
established administrative tribunals . . . . Application of the
principle of issue estoppel to [administrative circumstances]
is consistent with the interests of justice and administrative
efficiency having regard for the nature of the appeal
process.”). The O 'Brien case was recently followed in Kaloti
v. Canada (Minister of Citizenship and Immigration), [1998]
F.C.J. No. 1281 (T.D.) (QL). I do, however, recognize that
some cases from the Federal Court Trial Division suggest
that estoppel does not apply to public law: see, e.g.,
Jhammat v. Canada (Minister of Employment and Immigra-
tion) (1988), 6 Imm. L.R. (2d) 166 (F.C.T.D.); see also Del
Zotto v. Canada, [1994] 2 F.C. 640 (T.D.). I note, however,
that Muldoon J. has since resiled from the position he took
in the Jhammat case: see Singh v. Canada (1996), 123
F.TR. 241 (F.C.T.D.). Further, in the Del Zotto matter,
McKeown I. gives no reasons for stating that res judicata
does not apply to public law and makes his holding on
alternative grounds.

! Voir, par ex.: O'Brien ¢. Canada (Procureur général)
(1993), 12 Admin. L.R. (2d) 287 (C.A.F.}), aux p. 290 ct 292
(«Cette Cour a implicitement étendu ’applicabilité du
principe de 'autorité de la chose jugée, ¢élaboré dans le
contexte des procédures judiciaires, aux procédures tenues
devant les tribunaux administratifs établis par la loi [. . .]
L’application du principe de 'autorité de la chose jugée [cn
matiere administrative] est conforme a I’intérét de la justice
et a ’efficacité administrative compte tenu de la nature de
ce processus d’appel.) L’affaire O'Brien a été suivic
récemment dans Kaloti ¢. Canada (Ministre de la Citoven-
neté et de !'Immigration), [1998] F.C.J. n® 1281 (1" inst.)
(QL). Je reconnais cependant que certaines affaircs de la
Cour fédeérale (Section de premiére instance) suggérent que
le principe ne s’applique pas en droit public: voir, par ex.,
Jhammat ¢. Canada (Ministre de I'Emploi et de I'Immigra-
tion) (1988), 6 Imm. L.R. (2d) 166 (C.F. 1™ inst.); voir aussi
Del Zotto c. Canada, [1994] 2 C.F. 640 (1% inst.). Je notc,
toutefois, que le juge Muldoon est revenu, depuis, sur la
position qu’il avait prise dans 1'affaire Jhammat: voir Singh
¢. Canada (1996), 123 F.T.R. 241 (C.F. 1* inst.). En outre,
dans 1’affaire Del Zotto, le juge McKeown ne donne pas de
justification de sa position que le principe de I'autorité de la
chose jugée ne s’applique pas en droit public et rend sa
décision sur la base d’autres motifs.
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T-864-98
IN THE MATTER OF the Privacy Act, RS.C,,
1985, c¢. P-21, and Section 108 of the Customs Act,
R.S.C., 1985, ¢. C-1;

AND IN THE MATTER OF certain complaints
received by the Office of the Privacy Commissioner
of Canada in respect of the communication of
personal information collected by the Department
of National Revenue to the Canada Employment
and Insurance Commission;

AND IN THE MATTER OF an application by way
of special case stated for opinion of the Federal
Court, Trial Division pursuant to paragraph
17(3)(b) of the Federal Court Act, R.S.C., 1985, c.
F-7.

INDEXED AS: PRIVACY ACT (CaN.,) (RE) (1.D.)

Trial Division, Tremblay-Lamer J—Ottawa,
November 30, 1998 and January 29, 1999.

Privacy — Disclosure of information by Revenue Canada
(Customs) to CEIC pursuant to understanding regarding
data capture and release of customs information on travel-
lers (program aimed at catching those receiving Ul benefits
while out of Canada) not authorized by Privacy Act, s. 8

T-864-98
AFFAIRE INTERESSANT la Loi sur la protection
des renseignements personnels, L.R.C, (1985), ch.
P-21, et I’article 108 de la Loi sur les douanes,
L.R.C. (1985), ch. C-1;

ET certaines plaintes recues au Commissariat a la
protection de la vie privée du Canada concernant
la communication de renseignements personnels
recueillis par le ministére du Revenu national i la
Commission de ’assurance-emploi du Canada;

ET une demande d’avis présentée par voie de mé-
moire spécial a la Section de premiére instance de
la Cour fédérale, aux termes de I’alinéa 17(3)b) de
la Loi sur la Cour fédérale, L.R.C. (1985), ch. F-7.

REPERTORIE: LOI SUR LA PROTECTION DES RENSEIGNE-
MENTS PERSONNELS (CAN.) (RE) (I'° INST.)

Section de premiére instance, juge Tremblay-Lamer—
Ottawa, 30 novembre 1998 et 29 janvier 1999.

Protection des renseignements personnels — La communi-
cation de renseignements par Revenu Canada (Douanes) a
la CAEC aux termes du protocole d’entente concernant la
collecte et la communication de renseignements recueillis
par les douanes sur les voyageurs (programme ayant pour

and Customs Act, s. 108 — Information provided by travel-- —=but d'identifier les prestataires de ['assurance-emploi qui

lers “personal information” as defined in Privacy Act, s. 3
— Privacy Act, s. 8(2)(b) authorizing disclosure of personal
information for any purpose in accordance with any Act of
Parliament authorizing disclosure — Customs Act, s.
108(1)(b) authorizing disclosure, but only in limited circum-
stances, not, as here, pursuant to blanket authorization of
disclosure for enforcement of any law of Canada or prov-
ince.

Customs and Excise — Customs Act — Disclosure of
“personal information” by Revenue Canada (Customs) to
CEIC pursuant to understanding regarding data capture and
release of customs information on travellers (program aimed
at catching those receiving Ul benefits while out of Canada)
not authorized by Privacy Act, s. 8 and Customs Act, s. 108

n'ont pas signalé leur absence du Canada) n'est pas
autorisée par l'art. 8 de la Loi sur la protection des
renseignements personnels ni par l'art. 108 de la Loi sur les
douanes — Les renseignements fournis par les voyageurs
sont des «renseignements personnels» selon la définition
donnée a l'art. 3 de la Loi sur les renseignements person-
nels — L'art. 8(2)b) de la Loi sur les renseignements
personnels autorise la communication de renseignements
personnels aux fins qui sont conformes aux lois fédérales
autorisant leur communication — L'art. 108(1)b) de la Loi
sur les douanes autorise la communication de renseigne-
ments, mais dans certaines circonstances seulement, et non
pas, comme en l'espéce, en vertu d’une autorisation géné-
rale de communication en vue de l'application des lois
[feédérales ou provinciales.

Douanes et accise — Loi sur les douanes — La communi-
cation de «renseignements personnels» par Revenu Canada
(Douanes) d la CAEC aux termes du protocole d’entente
concernant la collecte et la communication de renseigne-
ments recueillis par les douanes sur les voyageurs (pro-
gramme ayant pour but d’identifier les prestataires de
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— Blanket authorization issued by Minister (allowing
disclosure of information obtained for Customs Act purposes
if required for enforcement of laws of Canada or province)
invalid exercise of discretion: under Customs Act, s. 108,
confidential information to be disclosed only in limited
circumstances; Minister had fettered his discretion, there
being no examination of particular circumstances.

Employment insurance — Disclosure of “personal
information” by Revenue Canada (Customs) to CEIC
pursuant to understanding regarding data capture and
release of customs information on travellers (program aimed
at catching those receiving Ul benefits while out of Canada)
not authorized by Privacy Act, s. 8 and Customs Act, s. 108.

Construction of statutes — Disclosure of information by
National Revenue (Customs) to CEIC pursuant to under-
Standing regarding data capture and release of customs
information on travellers (program aimed at catching those
receiving Ul benefits while out of Canada) not authorized by
Privacy Act, s. 8 and Customs Act, s. 108 — As no Charter
argument made, case to be decided by statutory interpreta-
tion, using contextual approach—Information provided by
travellers “personal information” as defined in Privacy Act,
s. 3 — Privacy Act, s. 8(2)(b) authorizing disclosure of
personal information for any purpose in accordance with
any Act of Parliament authorizing disclosure — Customs
Act, s. 108(1)(b) authorizing disclosure, but only in limited
circumstances, not, as here, pursuwant to blanket authoriz-
ation of disclosure for enforcement of any law of Canada or
province — Reliance on extraneous considerations, fettering
of discretion.

The Canada Employment Insurance Commission wanted
to set up a program to identify employment insurance
claimants who fail to report they are outside Canada while
receiving benefits they are not entitled to. To that end, the
Commission negotiated an understanding with Revenue

lassurance-emploi qui n'ont pas signalé leur absence du
Canada) n’est pas autorisée par l'art. 8 de la Loi sur la
protection des renseignements personnels ni par l'art. 108
de la Loi sur les douanes — L 'autorisation générale donnée
par le ministre (par laquelle la communication de renseigne-
ments obtenus pour les fins de la Loi sur les douanes est
permise lorsque ceux-ci sont exigés pour I'application des
lois fédérales ou provinciales) constitue un exercice non
valide de son pouvoir discrétionnaive: en vertu de l'art. 108
de la Loi sur les douanes, des renseignements confidentiels
ne peuvent étre communiqués que dans certaines circonstan-
ces; le ministre a fait entrave & son pouvoir discrétionnaire,
puisqu'il n’a pas examiné les circonstances particuliéres de

laffaire.

Assurance-emploi — La communication de «renseigne-
ments personnels» par Revenu Canada (Douanes) a la
CAEC aux termes du protocole d'entente concernant la
collecte et la communication de renseignements recueillis
par les douanes sur les voyageurs (programme ayant pour
but d’identifier les prestataires de l'assurance-emploi qui
n'ont pas signalé leur absence du Canada) n'est pas
autorisée par l'art. 8 de la Loi sur la protection des
renseignements personnels ni par l'art. 108 de la Loi sur les
douanes.

Interprétation des lois — La communication de «rensei-
gnements personnels» par Revenu Canada (Douanes) a la
CAEC aux termes du protocole d’entente concernant la
collecte et la communication de renseignements recueillis
par les douanes sur les voyageurs (programme ayant pour
but d'identifier les prestataires de l'assurance-emploi qui
n'ont pas signalé leur absence du Canada) n'est pas
autorisée par l'art. 8 de la Loi sur la protection des
renseignements personnels ni par I'art. 108 de la Loi sur les
douanes — Puisque la Charte n'a pas été invoquée en
l'espéce, l'affaire doit étre décidée par voie d interprétation
des lois, au moyen de la méthode contextuelle — Les
renseignements fournis par les voyageurs sont des «rensei-
gnements personnelsy selon la définition donnée a l'art. 3
de la Loi sur les renseignements personnels — L 'art. 8(2)h)
de la Loi sur les renseignements personnels autorise la
communication de renseignements personnels pour les fins
qui sont conformes aux lois fédérales autorisant leur
communication -— L'art. 108(1)b) de la Loi sur les douanes
autorise la communication de renseignements, mais dans
certaines circonstances seulement, et non pas comme en
l'espéce, en vertu d'une autorisation générale de communi-
cation en vue de ['application des lois fédérales ou provin-
ciales — Le ministre s'est appuyé sur des considérations
étrangéres a l'objet de la Loi, faisant ainsi entrave G
lexercice de son pouvoir discrétionnaire.

La Commission de I’assurance-emploi du Canada voulait
mettre sur pied un programme ayant pour but d’identifier les
prestataires de 1’assurance-emploi qui n’avaient pas signalé
leur absence du Canada pendant qu’ils touchaient des
prestations auxquelles ils n’avaient pas droit. A cette fin, la
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Canada, Customs whereby the latter would disclose informa-
tion provided by travellers: name, date of birth, postal code,
purpose of travel, and dates of departure and return to
Canada. That information was electronically matched with
the Commission’s database of employment insurance
claimants. The Office of the Privacy Commissioner received
certain complaints in respect of the communication of
personal information collected by the Department of
National Revenue to the Commission. This was an applica-
tion by way of special case stated for opinion of the Court
on whether the disclosure of “personal information” by the
Department of National Revenue to the Commission
pursuant to the memorandum of understanding for data
capture and release of customs information on travellers is
authorized by section 8 of the Privacy Act and section 108
of the Customs Act.

Held, the answer was no.

Since the Charter was not invoked herein, the case was
based solely on statutory interpretation. In such a case, the
courts are to apply a contextual approach: the words of the
statute are to be given their ordinary grammatical sense and
read harmoniously with the scheme of the Act. The contex-
tual approach provides no basis for courts to engage in
legislative amendments.

One of the purposes of the Privacy Act is to protect the
privacy of individuals with respect to personal information
about themselves held by a government agency. The
travellers’ information released under the program is
“personal information” as defined in section 3 of the Privacy
Act. Paragraph 8(2)(b) of the Act provides that personal
information under the control of a government institution
may be disclosed for any purpose in accordance with any
Act of Parliament or any regulation made thereunder that
authorizes its disclosure.

Paragraph 108(1)(b) of the Customs Act allows disclosure
of information to any person that the Minister may
authorize, subject to conditions that the Minister may
specify. The program here in question was established
pursuant to a blanket authorization, which allows the
disclosure of information obtained for the purpose of the
Customs Act, when inter alia, the information is required for
the administration or enforcement of a law of Canada. The
test for reviewing an exercise of discretion by a Minister, as
herein, was established by the Supreme Court of Canada in
Maple Lodge Farms v. Government of Canada, [1982] 2
S.C.R. 2: a reviewing court is restricted to considering
whether the Minister exercised his or her discretion in good
faith, in accordance with the principles of natural justice and
whether he or she relied on considerations which are

Commission a négocié une entente avec Revenu Canada,
Douanes, en vertu de laquelle Douanes Canada rendait
accessibles certains renseignements fournis par les voya-
geurs: le nom, la date de naissance, le code postal, I’objet
du voyage et les dates de départ et de retour au Canada. Ces
renseignements ¢taient électroniquement comparés aux
fichiers de la Commission sur les prestataires de I’assurance-
emploi. Le Commissariat a la protection de la vie privée du
Canada a regu certaines plaintes concernant la communica-
tion de renseignements personnels recueillis par le ministére
du Revenu national a4 la Commission. Il s’agit d’une
demande d’avis présentée par voie de mémoire spécial a la
Section de premiére instance pour savoir si I’article 8 de la
Loi sur la protection des renseignements personnels et
Particle 108 de la Loi sur les douanes autorisent la commu-
nication de «renseignements personnels» par le ministére du
Revenu national a la Commission aux termes du protocole
d’entente pour la collecte et la communication de données
extraites des renseignements recueillis par les douanes sur
les voyageurs.

Jugement: la réponse est négative.

Puisque la Charte n’a pas été invoquée en ’espece, le
dossier porte uniquement sur I’interprétation des dispositions
légales. En pareil cas, les tribunaux doivent appliquer une
méthode d’interprétation contextuelle: les termes de la Loi
doivent étre interprétés dans le sens grammatical ordinaire
qui s’harmonise avec I’économie de la loi. L’analyse
contextuelle ne justifie pas les tribunaux de procéder a des
modifications législatives.

L’un des buts de la Loi sur la protection des renseigne-
ments personnels est de protéger les renseignements person-
nels que des institutions fédérales conservent au sujet des
particuliers. Les renseignements personnels communiqués en
vertu du programme sont des «renseignements personnels»
selon la définition donnée a [’article 3 de la Loi sur la
protection des renseignements personnels. L.’alinéa 8(2)b) de
1a Loi autorise la communication de renseignements person-
nels aux fins qui sont conformes aux lois fédérales ou ceux
de leurs réglements qui autorisent cette communication.

L’alinéa 108(1)b) de la Loi sur les douanes autorise la
communication de renseignements a toute personne autorisée
par le ministre, sous réserve des conditions que celui-ci
précise. Le programme en ’espéce a été établi en vertu
d’une autorisation générale, par laquelle la communication
de renseignements obtenus pour les fins de la Loi sur les
douanes est permise lorsque, notamment, les renseignements
sont exigés pour l’application ou l’exécution d’une loi
fédérale. Le critére de controle applicable a 1’exercice du
pouvoir discrétionnaire d’un ministre, comme en I’espece, a
été établi par la Cour supréme du Canada dans I’arrét Maple
Lodge Farms c. Gouvernement du Canada, [1982] 2 R.C.S.
2: la cour de révision doit uniquement se demander si le
ministre a exercé son pouvoir discrétionnaire de bonne foi
et conformément aux principes de justice naturelle, et s’il
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relevant to the Act’s purposes.

The authorization issued by the Minister was an invalid
exercise of discretion. In exercising his discretion, the
Minister is required to rely on considerations which are
relevant to the purposes of the Act in question (here, the
Customs Act). In Glaxo Wellcome PLC v. M.N.R., [1998] 4
F.C. 439 (C.A.), the Court stated that the purpose of
sections 107 and 108 of the Customs Act was to preserve the
confidentiality of information gathered in the administration
of the Act and to disclose it only in limited circumstances.
Despite this, the Minister has issued a blanket authorization
purporting to authorize the communication of information
for the administration or enforcement of, not simply the
Customs Act, but of any Act of Canada or a province. The
condition that, in the opinion of certain officials, the
information is required for the administration or enforcement
of a law of Canada or a province does not constitute
“limited circumstances”. Furthermore, it indicates a reliance
upon considerations extraneous to the statutory objective of
the Customs Act, as set out by the Federal Court of Appeal.
Also, by issuing a blanket authorization, the Minister has
fettered his discretion. There was no examination of the
particular circumstances of the matter. Even if the Minister
considered the present program as a whole, paragraph
108(1)(b) does not allow the Minister to authorize the
investigation described in the memorandum of understand-
ing. To authorize the program would be an exercise of
discretion contrary to the purposes of the Customs Act.

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, ¢. 11 (UK.) [R.S.C., 1985, Appendix
11, No. 44].

Customs Act, R.S.C., 1985 (2nd Supp.), c. 1, ss. 107 (as
am, by S.C. 1995, c. 41, s. 27), 108 (as am. idem, s.
28).

Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, s. 17(3)(b).

Privacy Act, R.S.C., 1985, c. P-21, ss. 2, 3 “personal
information”, 4, 5, 7, 8.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Verdun v.. Toronto-Dominion Bank, [1996] 3 S.C.R.
550; (1996), 139 D.L.R. (4th) 415; 28 B.L.R. (2d) 121;

s’est fondé sur des considérations inappropriées ou étrange-
res a I’objet de la Loi.

L autorisation donnée par le ministre constitue un cxercice
non valide de son pouvoir discrétionnaire. En excrgant son
pouvoir discrétionnaire, le ministre doit se fonder sur des
considérations qui sont pertinentes & I’objet de la Loi en
question (en ’espéce la Loi sur les douanes). Dans ’arrét
Glaxo Wellcome PLC ¢. M.R.N., [1998] 4 C.F. 439 (C.A)),
la Cour a formulé 1’objet des articles 107 et 108 de la Loi
sur les douanes en déclarant que ces articles ont pour objet
de préserver le caractére confidentiel des renscignements
recueillis dans le cadre de I’application de la Loi ct de les
communiquer dans certaines circonstances sculement.
Malgré cela, le ministre a donné une autorisation générale
ayant pour but de permettre la communication de renscigne-
ments aux fins de l'application et de [’exécution non
seulement de la Loi sur les douanes, mais de toute loi
fédérale ou provinciale. La condition selon laquelle, de
I'avis de certains responsables, les renseignements sont
nécessaires pour ’application ou [|’exécution d’une loi
fédérale ou provinciale ne fait pas partie des «circonstances»
mentionnées dans ’arrét Glaxo. En outre, cela indique que
I'on s’est appuyé sur des considérations étrangtres a [’objet
de la Loi sur les douanes énoncées par la Cour d’appel
fédérale. De plus, en donnant une autorisation générale, le
ministre a fait entrave a ’exercice de son pouvoir discrétion-
naire. Il n’y a pas eu d’examen dcs circonstances patticulic-
res de I'affaire. Méme si le ministrc a examiné le pro-
gramme dans son ensemble, I’alinéa 108(1)b) ne lui permet
pas d’autoriser les recherches décrites dans le protocole
d’entente. Autoriser le programme ¢équivaudrait a exercer
son pouvoir discrétionnaire & 1'encontre des objectifs
poursuivis par la Loi sur les douanes.

LOIS ET REGLEMENTS

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue
la Partie 1 de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe
B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice I, n° 44].

Loi sur la Cour fédérale, LR.C. (1985), ch. F-7, art.
17(3)b).

Loi sur la protection des renseignements personnels,
L.R.C. (1985), ch. P-21, art. 2, 3 «renseigncments
personnels» (mod. par L.C. 1992, ch. 1, art. 144), 4,
5,17, 8.

Loi sur les douanes, L.R.C. (1985) (2° suppl.), ch. 1,
art. 107 (mod. par L.C. 1995, ch. 41, art. 27), 108
(mod., idem, art. 28).
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APPLICATION by way of special case stated for
the opinion of the Court on whether the disclosure of
“personal information” by the Department of National
Revenue to the Canada Employment and Insurance
Commission pursuant to a memorandum of under-
standing for data capture and release of customs
information on travellers is authorized by section 8 of
the Privacy Act and section 108 of the Customs Act.
Answer to question: no.

APPEARANCES:

Brian A. Crane, Q.C. for the Privacy Commis-
sioner of Canada.

Brian Saunders and Darrell Kloeze for Attorney
General of Canada.

SOLICITORS OF RECORD:

Gowling, Strathy & Henderson, Oftawa, for
Privacy Commissioner of Canada.

Deputy Attorney General of Canada for Attorney
General of Canada.

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

[1] TREMBLAY-LAMER J.: This is an application by
way of a special case stated for opinion of this Court,
pursuant to paragraph 17(3)(d) of the Federal Court
Act!

12 C.C.L.S. 139; 203 N.R. 60; R. c. Mcintosh, [1995]
1 R.C.S. 686; (1995), 36 C.R. (4th) 171; 178 N.R. 161;
79 O.A.C. 81; Canada (Procureur général) c. Mossop,
[1993] 1 R.C.S. 554; (1993), 100 D.L.R. (4th) 658; 13
Admin. L.R. 2d) 1; 46 C.C.E.L. 1; 17 CH.R.R. D/349;
93 CLLC 17,006; 149 N.R.1; Maple Lodge Farms Ltd.
¢. Gouvernement du Canada, [1982] 2 R.C.S. 2; (1982),
137 D.L.R. (3d) 558; 44 N.R. 354; Glaxo Wellcome
PLC ¢. MR.N., [1998] 4 C.F. 439; (1998), 162 D.L.R.
(4th) 433; 20 C.P.C. (4th) 243; 81 C.P.R. (3d) 372; 228
N.R. 164 (C.A)).

DOCTRINE

Sullivan, Ruth. Driedger on the Construction of
Statutes, 3rd ed. Toronto: Butterworths, 1994,

DEMANDE d’avis présentée par voie de mémoire
spécial a la Cour pour savoir si la communication de
«renseignements personnels» par le ministere du
Revenu national a la Commission de I’assurance-
emploi du Canada aux termes d’un protocole d’entente
pour la collecte et la communication de renseigne-
ments recueillis par les douanes sur les voyageurs est
autorisée par Varticle 8 de la Loi sur la protection des
renseignements personnels et Particle 108 de la Loi
sur les douanes. La réponse a la question est négative.

ONT COMPARU:

Brian A. Crane, c.r., pour le Commissaire a la
protection de la vie privée du Canada.

Brian Saunders et Darrell Kloeze, pour ie procu-
reur général du Canada.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Gowling, Strathy & Henderson, Ottawa, pour le
Commissaire a la protection de la vie privée du
Canada.

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

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

[1] LE JUGE TREMBLAY-LAMER: Il s’agit d’une
demande d’avis présentée par voie de mémoire spécial
a la présente Cour, aux termes de 1’alinéa 17(3)b) de
la Loi sur la Cour fédérale'.
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AGREED STATEMENT OF FACTS

[2] The facts of this case are contained in the agreed
statement of facts and are concisely summarized in the
memorandum of the Attorney General as follows:

1. This is a Case stated for the opinion of this Honourable
Court pursuant to s. 17(3)(b) of the Federal Court Act by
the Privacy Commissioner of Canada and the Attorney
General of Canada.

2. The factual background relevant to this Stated Case is set
out in the Agreed Statement of Facts. The following
highlights elements of the Agreed Statement of Facts.

Agreed statement of Facts, Appendix “A” to the Stated
Case.

Employment Insurance

3. The Employment Insurance Act establishes an employ-
ment insurance program designed to compensate workers for
loss of income from loss of or separation from their employ-
ment and to provide them with economic and social security
for a time.

4. The employment insurance scheme is essentially self-
reporting, relying on claimants to provide the information
necessary to prove that they are qualified to receive benefits
and that they remain qualified during their benefit periods.

Agreed Statement of Facts, paras. 9, 10,

5. The employment insurance scheme is administered by
the Canada Employment Insurance Commission (the
“Commission”) using officers and employees of the Depart-
ment of Human Resources Development.

Agreed Statement of Facts, para. 8.

6. Claimants are not entitled to receive benefits under the
Employment Insurance Act for any period during which they
are not in Canada unless they come within an exception
prescribed by the Employment Insurance Regulations. At the
time of filing their initial claim for benefits, it is standard
procedure for claimants to be informed of their rights and
obligations while receiving benefits. These include the
obligations to search for work at all times while claiming
benefits and to report any absences from Canada immediate-
ly. Claimants are informed that they can discharge the latter
obligation by advising their Canada Employment Centre or
by noting their absence on their bi-weekly report cards.

EXPOSE CONJOINT DES FAITS

[2] Les faits de la présente instance sont décrits dans
I’exposé conjoint des faits et sont résumés dc fagon
concise dans le mémoire du procureur général de la
fagon suivante:

[TRADUCTION]

1. Le présent mémoire ayant pour but d’obtenir I’avis de la
Cour aux termes de 1’alinéa 17(3)b) de la Loi sur la Cour

Jfédérale est présenté par le Commissairc a la protection de

la vie privée du Canada et le procurcur général du Canada.

2. Le contexte factuel de ce dossicr cst énoncé dans
I’exposé conjoint des faits, dont les points saillants sont
résumeés ci-aprés.

Exposé conjoint des faits, annexe A du dossicr.

Assurance-emploi

3. La Loi sur ['assurance-emploi établit un programme
d’assurance-emploi ayant pour objectif d’indemniser les
travailleurs pour les pertes de revenus résultant de la perte
ou de la cessation de leur emploi et de leur assurcr provisoi-
rement une sécurité économique ct sociale.

4. Le programme d’assurance-emploi fonctionne a partir
des déclarations faites par les intéressés, ct compte sur les
demandeurs pour obtenir les renseignements qui permetiront
d’établir leur admissibilité aux prestations et leur mainticn
dans leur droit aux prestations pendant toute la période
visée.

Exposé conjoint des faits, par. 9 et 10.

5. Le programme d’assurance-emploi est administré par la
Commission de I’assurance-emploi du Canada (la Commis-
sion) qui a recours aux services des fonctionnaires du
ministére du Développement des ressources humaines.

Exposé conjoint des faits, par. 8.

6. En vertu de la Loi sur 'assurance-emploi, les deman-
deurs n’ont pas droit aux prestations pour toute période au
cours de laquelle ils ne sont pas au Canada a moins d’étre
visés par une exception prescrite par le Réglement sur
I'assurance-emploi. Les demandeurs sont habitucllement
informés de leurs droits et de leurs obligations touchant la
période de prestations lorsqu’ils remplissent pour la premiere
fois leur demande de prestations. Parmi les obligations qui
leur incombent, ils doivent étre a la recherche d’un emploi
pendant toute la période au cours de laquelle ils touchent
des prestations et signaler immédiatement toute absence du
Canada. Les demandeurs sont informés qu'ils peuvent
s’acquitter de cette derniére obligation en avisant leur Centre
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Agreed Statement of Facts, paras. 12, 14,
Schedules H, 1, J.

7. Approximately 29,000 claimants reported their absence
from Canada in both 1995 and 1996 and had their employ-
ment insurance benefits ceased for the period of their
absences as a result.

Agreed Statement of Facts, para. 15.

8. The purpose of the Program in issue is to identify
employment insurance claimants who fail to report they are
outside Canada while receiving benefits and to recover any
resulting overpayments, and where appropriate, to impose
penalties.

Agreed Statement of Facts, paras. 39, 59.

The Program

9. Persons arriving in Canada must present themselves to
an officer of the Department of National Revenue (“Cus-
toms” or “Revenue Canada™) on arrival at a port of entry
and answer any questions asked by the officer in the
performance of his duties under the Customs Act or any
other Act of Parliament. Persons entering Canada by air
must also complete the E-311 Traveller Declaration Card
(the “E-311 Card™) and provide the information requested.

Agreed Statement of Facts, para. 1.

10. Following a request by the Commission, Customs
agreed to disclose to the Commission information from the
E-311 Cards which could clearly be used by the Commis-
sion in the administration and enforcement of the Employ-
ment Insurance Act. Customs concluded that the information
could be released to the Commission under s. 108(1)(b) of
the Customs Act, without offending the Privacy Act.

Agreed Statement of Facts, paras. 31 to 35;
Schedules O, V.

11. The Commission agreed to use the information dis-
closed by Customs solely for the purposes of the Employ-
ment Insurance Act and not to disclose the information to
any third parties.

Agreed Statement of Facts,
Schedule V.

d’Emploi Canada ou en notant leurs absences sur leur fiche
de déclaration de quinzaine.

Exposé conjoint des faits, par. 12 et 14;
annexes H, I, J.

7. Environ 29 000 prestataires ont signalé leur absence du
Canada en 1995 et 1996 et ont donc cessé de toucher des
prestations pendant cette période d’absence.

Exposé conjoint des faits, par. 15.

8. Le programme en litige (le Programme) a pour but
d’identifier les prestataires de I’assurance-emploi qui n’ont
pas signalé leur absence du Canada pendant qu’ils tou-
chaient des prestations et de recouvrer les trop-payés qui en
ont résulté et, lorsque cela est justifié, d’imposer des
pénalités.

Exposé conjoint des faits, par. 39 et 59.

Le Programme

9. Les personnes qui arrivent au Canada doivent se présen-
ter 4 un agent du ministére du Revenu national (Douanes
Canada ou Revenu Canada) a leur arrivée 4 un point
d’entrée et répondre a toute question que leur pose 1’agent
dans ’exercice de ses fonctions en vertu de la Loi sur les
douanes ou de toute autre loi fédérale. Les personnes qui
arrivent au Canada par avion doivent également remplir la
Déclaration du voyageur E-311 (la fiche E-311) et y inscrire
les renseignements demandés.

Exposé conjoint des faits, par. |

10. A la suite d’une demande qui lui a été faite par la
Commission, Douanes Canada a accepté de lui communi-
quer des renseignements tirés des fiches E-311 qui pouvaient
manifestement étre utilisés par la Commission pour I’appli-
cation et 'exécution de la Loi sur ['assurance-emploi.
Douanes Canada a conclu que les renseignements pouvaient
étre communiqués 4 la Commission en vertu de I’ali-
néa 108(1)b) de la Loi sur les douanes, sans contrevenir 3
la Loi sur la protection des renseignements personnels.

Exposé conjoint des faits, par. 31 a 35;
annexes O et V.

11. La Commission s’est engagée a utiliser les renseigne-
ments qui lui ont été communiqués par Douanes Canada
uniquement pour les fins de la Loi sur l'assurance-emploi et
de ne pas les divulguer a des tiers.

Exposé conjoint des faits,
annexe V.
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12. Under the Program, certain information from E-311
Cards completed by Canadian residents returning to Canada
by air is made available by Customs to be electronically
matched with information collected by the Commission. The
information made available by Customs consists of the
traveller’s name, date of birth, postal code, purpose of
travel, and dates of departure and return to Canada.

Agreed Statement of Facts, para. 48;
Schedule P.

13. The information from the E-311 Cards is electronically
matched with the Commission’s database of employment
insurance claimants. The Commission retains the E-311
Card information in respect of those Canadian residents who
were outside Canada and who received employment insur-
ance benefits any time following January 1994.

Agreed Statement of Facts, paras. 36, 50, 51.

14. The Commission then undertakes a number of further
steps to identify claimants who received unemployment
insurance benefits during unreported absences from Canada.
Those claimants are then contacted and asked to provide
information or an explanation in respect of the evidence that
they had received employment insurance benefits during an
unreported absence from Canada.

Agreed Statement of Facts, paras. 45 to 58,

15. As of November 1997, the Program had resulted in
disentitlements being imposed in 31,467 cases. As of August
1998, 98,914 disentitlements had been imposed resulting in
overpayments in 83,749 cases totalling $55,146,255. In
addition, 40,689 penalties had been assessed as of August
1998 as a result of the Program.

Agreed Statement of Facts, para. 60 (sic).

Office of Privacy Commissioner

16. The Commission conducted a feasibility study on the
merits of implementing the Program in 1995. Following the
study, the Commission, in January of 1996, notified the
Office of the Privacy Commissioner of the Program and told
the Office that pilot matches were proposed for the period
April 1, 1996 to October 1, 1996 with permanent implemen-
tation thereafter. This notification was done to comply with
the Treasury Board Policy on Privacy and Data Protection.

Agreed Statement of Facts, paras. 29, 40 to 43,
Schedules K, R, S.

12. En vertu du Programme, Douanes Canada rend accessi-
bles certains renseignements tirés des fiches E-311 remplics
par les résidents canadiens revenant au Canada par avion,
pour qu’ils soient comparés électroniquement avee les
renseignements recueillis par la Cominission. Les renseigne-
ments ainsi communiqués par Douanes Canada sont lc nom
du voyageur, sa date de naissance, son code postal, I’objct
de son voyage et les dates de départ et de retour au Canada.

Exposé conjoint des faits, par. 48;
annexe P.

13. Les renseignements tirés des fiches E-311 sont ¢lectro-
niquement comparés au fichier de la Commission sur les
prestataires d’assurance-emploi. La Commission conserve les
renseignements tirés des fiches E-311 relativement aux
résidents canadiens qui se sont absentés du Canada ct qui
ont touché des prestations d’assurance-cmploi apres jan-
vier 1994,

Exposé conjoint des faits, par. 36, 50 ct 51.

14. La Commission prend ensuite un certain nombre de
mesures pour identifier les prestataires qui ont continué de
toucher des prestations d’assurance-emploi pendant une
absence non signalée du Canada. Elle communique avec ces
prestataires et leur demande de fournir des renseignements
ou une explication relativement a la preuve attestant qu’ils
ont touché des prestations pendant une absence non signalée
du Canada.

Exposé conjoint des faits, par. 45 a 58.

15. A la fin de novembre 1997, I'application du Programme
avait entrainé I'inadmissibilité de 31 467 prestataires. A la
fin d’aoit 1998, 98 914 prestataires avaient perdu leur droit
aux prestations, ce qui a donné lieu a des trop-paycs dans
83 749 cas, pour un montant total de 55 146 255 §. En
outre, & la fin d’aoit 1998, 40 689 pénalités avaicnt été
imposées par suite de I’application du Programme.

Exposé conjoint des faits, par. 60 (sic).

Commissariat 3 la protection de Ia vie privée

16. La Commission a effcctué une étude de faisabilite
relativement au bien-fondé du Programme cn 1995. A la
suite de 1'étude, la Commission a informé le Commissariat
a la protection de la vie privée du Programme cn janvicr
1996 et I'a avisé que des appariements pilotes étaient
projetés pour la période du  1*avril 1996 au
1¥ octobre 1996, en vue d’une application permanente
ultérieure. Cet avis a été donné pour respecter la politique
du Conseil du Trésor sur la protection des renseignements
personnels et des données.

Exposé conjoint des faits, par. 29, 40 a 43,
annexes K, R ¢t S.
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17. By letter dated March 1996, John Bell, Portfolio Leader
in the Office of the Privacy Commissioner, informed the
Commission:

“Based on our review of the assessment included with the
memorandum and later supplemented by written com-
ments received from Mr, David Lintaman, we consider
that the requirements of the notification process under the
government data match policy have been met. We do not
intend to raise any objection to this program, which is
intended to identify individuals who may have travelled
outside Canada while receiving Unemployment Insurance
benefits.

Clearly, unemployment insurance legislation provides
statutory authority for collecting this information, and the
Customs Act authorizes the disclosure of travellers’
information for the proposed datamatch. We accept your
assurances that a review of personal information bank
descriptions listed in InfoSource is being undertaken and
that appropriate amendments will be made both by Human
Resources Development Canada and by Revenue Canada.
Also, it is understood that Human Resources Development
Canada will ensure that a copy of the completed agree-
ment between Human Resources Development Canada
and Revenue Canada be provided to this office”

Agreed Statement of Facts, paras. 44, 46;
Schedule T.

18. InfoSource, referred to in the letter from Mr. Bell, is a
document published at least yearly to comply with s. 11 of
the Privacy Act. Amongst other things, it sets out the
purposes for which information contained in personal
information banks under the control of a government
institution was obtained and lists the uses of the information.

Agreed Statement of Facts,
Schedule W.

19. Subsequently, Human Resources Development and
Revenue Canada amended their respective personal informa-
tion bank descriptions in nfoSource to reflect the use of
information collected under the Customs Act by other
government departments. In addition, a copy of the com-
pleted agreement between the Commission and Revenue
Canada in respect of the Program was sent to the Office of
the Privacy Commissioner.

Agreed Statement of Facts, paras 45, 60, 61;
Schedules Y and Z.

17. Dans une lettre datée de mars 1996, John Bell, chef de
portefeuille au Commissariat a la protection de la vie privée
a informé la Commission de ce qui suit:

«D’apres notre analyse de 1’évaluation jointe au protocole
et a laquelle se sont ultérieurement ajoutées les observa-
tions écrites de M. David Lintaman, nous estimons que les
exigences de la procédure de notification prévue par la
politique de comparaison des données du gouvernement
ont été respectées. Nous n’avons pas ’intention de nous
opposer a I’application de ce Programme, qui a pour but
d’identifier les personnes qui peuvent avoir séjourné a
I’extérieur du Canada pendant qu’elles touchaient des
prestations d’assurance-chémage.

Manifestement, la législation en matiére d’assurance-
chomage autorise la collecte de ces renseignements, et la
Loi sur les douanes autorise la communication de rensei-
gnements sur les voyageurs pour la comparaison des
données projetée. Nous acceptons les assurances que vous
nous avez données selon lesquelles vous mettrez a jour les
descriptions de fichiers de renseignements personnels
figurant dans /nfoSource et que les modifications appro-
priées seront apportées a la fois par Développement des
ressources humaines Canada et par Revenu Canada. En
outre, il est entendu que Développement des ressources
humaines Canada veillera a faire parvenir a notre bureau
une copie de l'entente signée par Développement des
ressources humaines Canada et Revenu Canada.»

Exposé conjoint des faits, par. 44 et 46,
annexe T.

18. InfoSource, dont il est question dans la letire de
M. Bell, est un répertoire publié au moins une fois par
année conformément a I’article 11 de la Loi sur la protec-
tion des renseignements personnels. Il énonce notamment les
fins pour lesquelles les renseignements contenus dans les
fichiers de renseignements personnels relevant du contrdle
d’une institution gouvernementale sont recueillis et indique
les usages qui en sont faits.

Exposé conjoint des faits,
annexe W.

19. Par conséquent, Développement des ressources humai-
nes Canada et Revenu Canada ont modifi¢ leurs descriptions
respectives des fichiers de renseignements personnels dans
InfoSource pour indiquer l'utilisation qui serait faite des
donnces recueillies en vertu de la Loi sur les douanes par
d’autres ministeres fédéraux. En outre, une copie de I’en-
tente signée entre la Commission et Revenu Canada au sujet
du Programme a été transmise au Commissariat & la protec-
tion de la vie privée.

Exposé conjoint des faits, par. 45, 60 et 61;
annexes Y et Z.
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20. Based in part on the letter of March 19, 1996 from the
Office of the Privacy Commissioner, the Program began
operating in September 1996.

Agreed Statement of Facts, para. 46.

21. By letter dated January 20, 1997, the Privacy Commis-
sioner wrote to the Minister of National Revenue and the
Minister of Human Resources Development and raised
concerns in respect of the Program. In his letter, the Com-
missioner stated that he had obtained legal opinions to the
effect that the Program was unconstitutional.

Agreed Statement of Facts,

Schedule BB.

22. In a subsequent letter dated February 5, 1997, the

Privacy Commissioner explained that the approval given by

his Office in the letter of March 19, 1996 was to the pilot

project and nothing more. The Commissioner explained his
concerns about the Program in the following manner:

“We could not accept retroactivity and the E-311 had to
contain a public notice of the match. When seeking legal
advice on these two points, the Charter issue became
apparent.”

Agreed Statement of Facts,
Schedule DD.

23. In response, on March 4, 1997, the Minister of Human
Resources Development wrote to the Privacy Commissioner
and stated that, while claimants had already received ample
direction to report their absences from Canada, additional
steps were being taken to reinforce this obligation with
them. In addition, in answer to the concern over the
retroactivity of the Program, the Minister agreed that only
cases back to January 1994 would be examined for possible
overpayments and that there would be no prosecutions on
any retroactive cases.

Agreed Statement of Facts, paras. 1, 62, 68;
Schedules AA, GG.

STATED ISSUE

[3] Is the disclosure of “personal information” by the
Department of National Revenue to the Canada
Employment Insurance Commission pursuant to the
Ancillary Memorandum of Understanding for data
capture and release of customs information on travel-
lers authorized by section 8 of the Privacy Act
[R.S.C., 1985, c. P-21] and section 108 of the Cus-

20. Par suite, notamment, de la lettre du 19 mars 1996 du
Commissariat a la protection de la vie privée, le Programme
est entré en vigueur en septembre 1996.

Exposé conjoint des faits, par. 46.

21. Dans une lettre en date du 20 janvier 1997, le Comnis-
saire & la protection de la vie privée faisait part au ministre
du Revenu national et au ministre du Développement des
ressources humaines de ses préoccupations au sujet du
Programme, Dans sa lettre, le Commissaire déclarait qu’il
avait obtenu des avis juridiques qui concluaient que le
Programme était anticonstitutionnel.

Exposé conjoint des fuits,

annexe BB.

22. Dans une lettre ultérieure datée du 5 février 1997, le

Commissaire a la protection de la vie privée expliquait que

I'approbation donnée par le Commissariat dans la lettre du

19 mars 1996 visait le projet-pilote et rien d’autrc. Le

Commissaire expliquait ses préoccupations au sujet du
Programme de la maniére suivante:

«Nous ne pouvions accepter la rétroactivit¢ et il fallait que
la fiche E-311 porte une mention pour informer le public
que les données seraient comparées. Quand nous avons
demandé des avis juridiques sur ces deux points, le
probléme de la compatibilité¢ avec la Charte cst apparu.n»

Exposé conjoint des faits,
anncxce DD.

23. Le 4 mars 1997, le ministre du Développement des
ressources humaines a répondu au Commissaire a la protec-
tion de la vie privée que, bien que les demandeurs aient été
amplement informés qu’ils devaient signaler leur absence du
Canada, des mesures additionnelles ¢taient priscs pour bicn
leur faire comprendre 1’obligation qui leur incombait. En
outre, en réponse a la préoccupation concernant la rétroacti-
vité du Programme, le ministre convenait que sculs les cas
remontant a janvier 1994 seraient examingés afin de retracer
les trop-payés éventuels et que les cas rétroactifs ne donne-
raient pas lieu & des poursuites.

Exposé conjoint des faits, par. 1, 62 ct 68;
annexes AA ct GG.

LA QUESTION SOULEVEE

[3]1 Lrarticle 8 de la Loi sur la protection des rensei-
gnements personnels de la vie privée [L.R.C. (1985),
ch. P-21] et larticle 108 de la Loi sur les douanes
[L.R.C. (1985) (2° suppl.), ch. 1 (mod. par L.C. 1995,
ch. 41, art. 28)] autorisent-ils la communication de
«renseignements personnelsy par le ministére du
Revenu national & la Commission de I’assurance-
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toms Act [R.S.C., 1985 (2nd Supp.), c. 1 (as am. by
S.C. 1995, c. 41, s. 28]?

RELEVANT LEGISLATIVE DISPOSITIONS

Privacy Act

2. The purpose of this Act is to extend the present laws of
Canada that protect the privacy of individuals with respect
to personal information about themselves held by a govern-
ment institution and that provide individuals with a right of
access to that information.

Section 4

4. No personal information shall be collected by a
government institution unless it relates directly to an
operating program or activity of the institution.

Section 5

5. (1) A government institution shall, wherever possible,
collect personal information that is intended to be used for
an administrative purpose directly from the individual to
whom it relates except where the individual authorizes
otherwise or where personal information may be disclosed
to the institution under subsection 8(2).

(2) A government institution shall inform any individual
from whom the institution collects personal information
about the individual of the purpose for which the informa-
tion is being collected.

(3) Subsections (1) and (2) do not apply where compli-
ance therewith might

(a) result in the collection of inaccurate information; or

(b) defeat the purpose or prejudice the use for which
information is collected.

Section 7

7. Personal information under the control of a government
institution shall not, without the consent of the individual to
whom it relates, be used by the institution except

(a) for the purpose for which the information was
obtained or compiled by the institution or for a use
consistent with that purpose; or

(b) for a purpose for which the information may be
disclosed to the institution under subsection 8(2).

emploi du Canada aux termes du protocole d’entente
auxiliaire pour la collecte et la communication de
données extraites des renseignements recueillis par les
douanes sur les voyageurs?

DISPOSITIONS LEGALES PERTINENTES

Loi sur la protection des renseignements personnels

2. La présente loi a pour objet de compléter la législation
canadienne en matiére de protection des renseignements
personnels relevant des institutions fédérales et de droit
d’acces des individus aux renseignements personnels qui les
concernent.

Article 4

4. Les seuls renseignements personnels que peut recueillir
une institution fédérale sont ceux qui ont un lien direct avec
Ses programmes ou ses activités.

Article 5

5. (1) Une institution fédérale est tenue de recueillir
aupres de I'individu lui-méme, chaque fois que possible, les
renseignements personnels destinés & des fins administratives
le concernant, sauf autorisation contraire de 1’individu ou
autres cas d’autorisation prévus au paragraphe 8(2).

(2) Une institution fédérale est tenue d’informer I’individu
auprés de qui elle recueille des renseignements personnels
le concernant des fins auxquelles ils sont destinés.

(3) Les paragraphes (1) et (2) ne s’appliquent pas dans les
cas ou leur observation risquerait:

a) soit d’avoir pour résultat la collecte de renseignements
inexacts;

b) soit de contrarier les fins ou de compromettre 1’usage
auxquels les renseignements sont destinés.

Article 7

7. A défaut du consentement de I'individu concerné, les
renseignements personnels relevant d’une institution fédérale
ne peuvent servir a celle-ci:

a) qu’aux fins auxquelles ils ont été recueillis ou préparés
par linstitution de méme que pour les usages qui sont
compatibles avec ces fins;

b) qu’aux fins auxquelles ils peuvent lui étre communi-
qués en vertu du paragraphe 8(2).
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Section 8

8. (1) Personal information under the control of a govern-
ment institution shall not, without the consent of the
individual to whom it relates, be disclosed by the institution
except in accordance with this section.

(2) Subject to any other Act of Parliament, personal
information under the control of a government institution
may be disclosed

.o

(b) for any purpose in accordance with any Act of
Parliament or any regulation made thereunder that author-
izes its disclosure;

Customs Act

Section 108

108. (1) An officer may communicate or allow to be
communicated information obtained under this Act or the
Customs Tariff, or allow inspection of or access to any
book, record, writing or other document obtained by or on
behalf of the Minister for the purposes of this Act or the
Customs Tariff, to or by

(a) any officer or any person employed in the Department
of National Revenue;

(b) any person, or any person within a class of persons,
that the Minister may authorize, subject to such conditions
as the Minister may specify; or

(c) any person otherwise legally entitled thereto.

(2) An officer may, on the order or subpoena of a court of
record,

(a) give evidence relating to information obtained by or
on behalf of the Minister for the purposes of this Act or
the Customs Tariff; or

(b) produce any book, record, writing or other document
obtained by or on behalf of the Minister for the purposes
of this Act or the Customs Tariff.

(3) An officer may show any book, record, writing or
other document obtained for the purposes of this Act or the
Customs Tariff, or permit a copy thereof to be given, to the
person by or on behalf of whom the book, record, writing or
other document was provided, or to any person authorized
to transact business under this Act or the Customs Tariff as
that person’s agent, at the request of any such person and on
receipt of such fee, if any, as is prescribed.

(4) The Governor in Council may make regulations
prescribing the circumstances in which fees may be charged

Article 8

8. (1) Les renseignements personnels qui relévent d'unc
institution fédérale ne peuvent étre communiqués, a défaut
du consentement de I’individu qu’ils concernent, que
conformément au présent article.

(2) Sous réserve d’autres lois fédérales, la communication
des renseignements personnels qui relévent d’une institution
fédérale est autorisée dans les cas suivants:

[...]

b) communication aux fins qui sont conformes avec [sic]
les lois fédérales ou ceux de leurs réglements qui autori-
sent cette communication;

Loi sur les douanes

Article 108

108. (1) L’agent peut communiquer ou laisser communi-
quer des renseignements obtenus en vertu de la présente loi
ou du Tarif des douanes aux personnes suivantes, ou laisser
celles-ci examiner les livres, dossiers, écrits ou autres
documents obtenus par le ministre ou en son nom pour
"application de ces lois, ou y avoir accés:

a) les agents ou les personnes employées par le ministére
du Revenu national;

b) les personnes autorisées par le ministre ou appartenant
a une catégorie de personnes ainsi autorisées, sous réscrve
des conditions que celui-ci précise;

c) les personnes ayant, d’une fagon générale, légalement
qualité a cet égard.

(2) L’agent peut, sur ordonnance ou assignation d’une
cour d’archives:

@) déposer au sujet des renseignements obtenus par le
ministre en son nom pour I'application de la présente loi
ou du Tarif des douanes;

b) produire les livres, dossiers, écrits ou autres documents
obtenus par le ministre ou en son nom pour Papplication
de la présente loi ou du Tarif des douanes.

(3) L’agent peut présenter tout livre, dossier, écrit ou autre
document obtenu pour "application de la présente loi ou du
Tarif des douanes, ou permettre d’en donner copic, soit 4 la
personne par qui ou au nom de qui le document a ét¢ fourni,
soit au mandataire autorisé par elle a accomplir les opéra-
tions visées par ces lois, a condition que I"intéressé en fassc
la demande et acquitte les frais éventucllement fixés par
reglement.

(4) Le gouverneur en conseil peut, par réglement, détermi-
ner les circonstances ol des frais sont exigibles pour fournir
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for providing information, allowing inspection of or access
to documents or making or certifying copies thereof pursu-
ant to this section and the amount of any such fees.

ANALYSIS

1. Statutory interpretation

[4] The case before me is based solely on statutory
interpretation. The Supreme Court of Canada has
stated many times that in such a case the courts are to
apply a contextual approach: the words of the statute
are to be given their ordinary grammatical sense and
read harmoniously with the scheme of the Act. This
principle, taken from Professor Sullivan’s revision of
Driedger on the Construction of Statutes,’ was recent-
ly enunciated in Verdun v. Toronto-Dominion Bank.?

Today there is only one principle or approach, namely, the
words of an Act are to be read in their entire context and in
their grammatical and ordinary sense harmoniously with the
scheme of the Act, the object of the Act, and the intention
of Parliament . ... Lord Atkinson in Victoria (City) v.
Bishop of Vancouver Island [[1921] A.C. 384, at p. 387] put
it this way:

In the construction of statutes their words must be inter-
preted in their ordinary sense, unless there be something
in the context, or in the object of the statute in which they
occur, or in the circumstances with reference to which
they are used, to show that they were used in a special
sense different from their ordinary grammatical sense.

[5] This contextual approach, however, provides no
basis for the courts to engage in legislative amend-
ments. As stated in Mclntosh, an earlier decision of
the Supreme Court of Canada:

... a statute should be interpreted in a manner consistent
with the plain meaning of its terms. Where the language of
the statute is plain and admits of only one meaning, the task
of interpretation does not arise . . . .

Since the judge’s task is to interpret the statute, not to
create it, as a general rule, interpretation should not add
to the terms of the law. Legislation is deemed to be well
drafted, and to express completely what the legislator
wanted to say . . ..

des renseignements, permetire 1’accés aux documents ou leur
examen, pour en faire des copies ou en certifier la confor-
mité de celles-ci, ainsi que de fixer le montant de ces frais.

ANALYSE

1. Interprétation des dispositions légales

{4] Le dossier dont je suis saisie porte uniquement
sur interprétation des dispositions légales. La Cour
supréme du Canada a déclaré a maintes reprises qu’en
pareil cas les tribunaux doivent appliquer une méthode
d’interprétation contextuelle: les termes de la loi
doivent étre interprétés dans le sens grammatical
ordinaire qui s’harmonise avec 1’économie de la Loi.
Ce principe, extrait de la révision faite par le profes-
seur Sullivan de I’ouvrage Driedger on the Construc-
tion of Statutes?, a été récemment énoncé dans 1’arrét
Verdun c. Banque Toronto-Dominion>.

[TRADUCTION] De nos jours, il n’y a qu’un seul principe
ou méthode; il faut interpréter les termes d’une loi dans leur
contexte global selon le sens grammatical et ordinaire qui
s’harmonise avec I’économie et I’objet de la loi et I'inten-
tion du législateur [. . .} Dans Victoria (City) ¢. Bishop of
Vancouver Island [[1921] A.C. 384, a la p. 387], lord
Atkinson I’a exposé en ces termes:

Dans I’interprétation des lois, on doit donner aux termes
leur sens grammatical ordinaire, & moins que quelque
chose dans le contexte, ou dans 1’objet visé par la loi ol
ils figurent, ou encore dans les circonstances ou ils sont
employés, indique qu’ils ont été employés dans un sens
spécial et différent de leur acception grammaticale
ordinaire.

[5] Cette analyse contextuelle, toutefois, ne justifie
pas les tribunaux de procéder a des modifications
législatives. Comme il est dit dans 1’arrét Mcintosh,
une décision antérieure de la Cour supréme du
Canada:

[. . .] une loi doit étre interprétée d’une fagon compatible
avec le sens ordinaire des termes qui la compose [sic]. Si le
libellé de la loi est clair et n’appelle qu’un seul sens, il n’y
a pas lieu de procéder a un exercice d’interprétation [. . .]

L.

La fonction du juge étant d’interpréter la loi et non de
la faire, le principe général veut que le juge doive écarter
I’interprétation qui ’aménerait & ajouter des termes a la
loi: celle-ci est censée étre bien rédigée et exprimer
completement ce que le législateur entendait dire [. . .)
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The Crown is asking this Court to read words into s. 34(2)
which are simply not there. In my view, to do so would be
tantamount to amending s. 34(2), which is a legislative and
not a judicial function. The contextual approach provides no
basis for the courts to engage in legislative amendment.*

[6] It is important to recall that the present reference
is based only on the interpretation of statutory prin-
ciples. This is not a Charter [Canadian Charter of
Rights and Freedoms, being Part I of the Constitution
Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982, 1982, ¢. 11
(UK. [R.S.C, 1985, Appendix II, No. 44]], case
where, as a remedy, the Court can “read in” missing
elements of the legislation. As stated by Lamer C.J. in
Canada (Attorney General) v. Mossop, absent a
Charter challenge, the Charter cannot be used to give
the legislation an effect Parliament did not intend.’

Absent a Charter challenge of its constitutionality, when
Parliamentary intent is clear, courts and administrative
tribunals are not empowered to do anything else but to apply
the law. If there is some ambiguity as to its meaning or
scope, then the courts should, using the usual rules of
interpretation, seek out the purpose of the legislation and if
more than one reasonable interpretation consistent with that
purpose is available, that which is more in conformity with
the Charter should prevail.

But I repeat, absent a Charter challenge, the Charter
cannot be used as an interpretative tool to defeat the purpose
of the legislation or to give the legislation an effect Parlia-
ment clearly intended it not to have.

Therefore, as the parties have chosen to bring the
Charter issue separately, this reference must proceed
on the question of statutory interpretation alone.

2. The Privacy Act

[7] The purpose of the Privacy Act, as set out in
section 2, is twofold: to protect the privacy of individ-
uals with respect to personal information about them-
selves held by a government agency; and, to provide
individuals with a right of access to that information,
The present reference is concerned with the first

Le ministére public demande & notre Cour d’inclure dans le
par. 34(2) des termes qui ne s’y trouvent pas. A mon avis,
cela équivaudrait 4 modifier le par. 34(2), cc qui constitue
une fonction législative et non judiciaire. L analyse contex-
tuelle ne justific aucunement les tribunaux de procéder a des
modifications législatives®.

[6] 1lestimportant de rappeler que l¢ présent renvoi
se fonde uniquement sur I'interprétation de principes
légaux. Il ne s’agit pas d’une affaire fondée sur la
Charte [Charte canadienne des droits et libertés, qui
constitue la Partie I de la Loi constitutionnelle de
1982, annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch.
11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice II, n° 44]} ou,
comme réparation, la Cour peut «inclure» les éléments
manquants a la loi. Comme I'a déclaré le juge en chef
Lamer dans 'arrét Canada (Procureur général) c.
Mossop, en 1’absence d’une contestation fondée sur la
Charte, celle-ci ne peut é&tre utilisée pour donner a la
loi un effet qui n’avait pas été envisagé par Ic [égisla-

teur.

Si sa constitutionnalité n’est pas contestée en vertu de la
Charte, lorsque ’intention du législateur est évidente, les
cours de justice et les tribunaux administratifs n'ont d’autres
pouvoirs que d’appliquer la loi. Si la signification ou la
portée du texte de loi est ambigué, les cours de justice
devraient alors, au moyen des regles d’interprétation
habituelles, tenter de cerner I’objet de la loi et, s’il cxiste
plus d’une interprétation qui soit compatible avec cet objet,
il faut opter pour celle qui est le plus conforme a la Charte.

Je tiens toutefois a répéter que, s'il n’y a pas de contesta-
tion fondée sur la Charte, celle-ci ne peut étre utilisée pour
interpréter une loi de fagon a contraricr son objet ou a lui
donner un effet que le législatcur ne souhaitait pas de toute
évidence.

Par conséquent, comme les parties ont choisi de
soumettre séparément la question fondée sur la Charte,
le présent renvoi doit étre examiné en fonction de
Iinterprétation des lois seulement.

2. Loisur la protection des renseignements person-
nels

[71 La Loi sur la protection des renseignements
personnels a un double objectif énoncé a Darticle 2:
protéger les renseignements personnels relevant des
institutions fédérales; et dommer aux individus un droit
d’accés aux renseignements personnels qui les concer-
nent. Le présent renvoi traite du premier objectif,
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purpose, that is to forbid the non-consensual release of
personal information except in certain specified
circumstances.

(a) Personal Information

[8] The information released under the program
consists of the traveller’s name, date of birth, postal
code, dates that the traveller left and returned to the
country, and the general purpose of the trip.® This is
“personal information” as defined in section 3 of the
Privacy Act.

(b) Disclosure of personal information under the
Privacy Act

(i)  General protection against disclosure

[91 Except in certain situations, the Privacy Act
provides a general protection against the disclosure of
personal information.

[10] More specifically, subsection 8(1) states that
personal information shall not be disclosed by a
government institution unless the individual has
consented or unless it falls under one of the excep-
tions contained in section 8(2).

(ii) Exceptions under subsection 8(2)

[11] The exceptions listed in subsection 8(2) range
from the very narrow to the very broad. For example,
under paragraph 8(2)(c), disclosure is limited to where
it is for the purpose of complying with a warrant or
order and where the person or body issuing the order
has the proper jurisdiction. Under paragraph 8(2)(g),
on the other hand, personal information may be
disclosed “to a member of Parliament for the purpose
of assisting the individual to whom the information
relates in resolving a problem.” In the present refer-
ence, the two exceptions at issue are found in para-
graphs 8(2)() and (m), both of which are very broad.

c’est-a-dire empécher que des renseignements person-
nels soient communiqués sans le consentement de
I’intéressé, sauf dans des circonstances bien précises.

a) Renseignements personnels

[8] Les renseignements personnels communiqués en
vertu du programme sont le nom du voyageur, sa date
de naissance, son code postal, la date de son départ du
Canada et la date de son retour au pays, et [’objet
général de son séjour a I’étranger®, Il sagit de «rensei-
gnements personnels» selon la définition donnée a
I’article 3 [mod. par L.C. 1992, ch. I, art. 144] de la
Loi sur la protection des renseignements personnels.

b) Communication de renseignements personnels
sous le régime de la Loi sur la protection des
renseignements personnels

(i)  Protection générale contre la communica-
tion des renseignements

[9] Sauf dans certaines situations, la Loi sur la
protection des renseignements personnels assure une
protection générale contre la communication de
renseignements personnels.

[10] Plus précisément, le paragraphe 8(1) prévoit que
les renseignements personnels qui relevent d’une
institution fédérale ne peuvent étre communiqués a
défaut du consentement de I’'individu qu’ils concer-
nent, sous réserve des exceptions prévues au paragra-
phe 8(2).

(ii) Exceptions prévues au paragraphe 8(2)

[[1] Les exceptions prévues au paragraphe 8(2) vont
du trés restreint au trés large. Par exemple, en vertu de
’alinéa 8(2)c), la comimunication est limitée aux cas
ou elle a pour but de se conformer a un mandat ou a
une ordonnance et lorsque la personne ou I’organisme
qui a rendu ’ordonnance a la compétence appropriée.
En vertu de ’alinéa 8(2)g), par contre, les renseigne-
ments personnels peuvent étre communiqués «a un
parlementaire fédéral en vu d’aider ’individu concerné
par les renseignements a résoudre un probléme». Dans
le présent renvoi, les deux exceptions en cause se¢
trouvent aux alinéas 8(2)b) et m), dont la portée est
tres large.
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[12] Paragraph 8(2)(rm) authorizes disclosure of
personal information where the head of the institution,
in this case the Minister, is of the opinion that “the
public interest in disclosure clearly outweighs any
invasion of privacy that could result” or where “dis-
closure would clearly benefit the individual to whom
the information relates.” On the evidence before me,
this paragraph is not applicable.

[13] Paragraph 8(2)(b), on the other hand, authorizes
the disclosure of personal information for any purpose
where authorized by another Act of Parliament. It
reads as follows:

8. (2) Subject to any other Act of Parliament, personal
information under the control of a government institution
may be disclosed

(b) for any purpose in accordance with any Act of
Parliament or any regulation made thereunder that author-
izes its disclosure; [Emphasis added.}

[14] The applicant submits that the use of the
possessive pronoun “its”, with reference to the disclos-
ure, is an indication of Parliament’s intention that the
disclosure of personal information must be specifically
authorized by an Act of Parliament.

[15] T disagree with the applicant’s argument. The
Privacy Act does not deal with information in general,
only with personal information. As a result, the Act
can only authorize the disclosure of personal informa-
tion; the use of the possessive pronoun “its” simply
indicates the limited scope of the Act.

[16] Therefore, pursuant to paragraph 8(2)(b),
disclosure of personal information is authorized for
any purpose in accordance with any Act of Parliament
that authorizes the disclosure.

3. The Customs Act
(a) Authorization of Disclosure

[17] Paragraph 108(1)(b) of the Customs Act allows
the disclosure of information to any person that the

[12] L’alinéa 8(2)m) autorise la communication de
renseignements personnels lorsque, de I’avis du
responsable de I’institution, en I’espéce le ministre,
«des raisons d’intérét public justifieraient nettement
une éventuelle violation de la vie privéen ou
«l’individu concerné en tirerait un avantage certainy».
D’apres la preuve dont je suis saisie, cet alinéa ne
s’applique pas.

[13] L’alinéa 8(2)b), par ailleurs, autorise la commu-
nication de renseignements personnels aux fins qui
sont conformes aux lois fédérales. Il est rédigé dans
les termes suivants:

8. (2) Sous réserve d’autres lois fédérales, la communica-
tion des renseignements personnels qui relévent d'unc
institution fédérale est autorisée dans les cas suivants:

[.]

b) communication aux fins qui sont conformes avee [sic)
des lois fédérales ou ceux de leurs réglements qui autori-
sent cette communication; {Non souligné dans I'original.]

[14] Le demandeur soutient que [’utilisation de
I"adjectif possessif «its» dans la version anglaise, qui
renvoie au mot communication, est une indication que
le législateur voulait que la communication de rensei-
gnements personnels soit expressément autorisée par
une loi fédérale.

[15] Je ne peux accepter ’argument du demandeur.
La Loi sur la protection des renseignements person-
nels ne traite pas de renseignements généraux, mais
bien de renseignements personnels. Par conséquent, la
Loi ne peut autoriser que la communication de rensci-
gnements personnels. L utilisation de I’adjectif posscs-
sif «its» dans la version anglaise indique simplement
la portée limitée de la Loi,

[16] Par conséquent, aux termes de |'alinéa 8(2)h),
la communication de renseignements personnels cst
autorisée pour toute fin conforme a toute loi fédérale
qui en autorise la communication.

3. Loi sur les douanes

a) Autorisation de communication

[17] L’alinéa 108(1)b) de la Loi sur les douanes
autorise la communication de renseignements a toutc
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Minister may authorize, subject to conditions that the
Minister may specify.

[18] The broad language of paragraph 108(1)(b) does
not expressly exclude personal information from the
ambit of the section. Therefore, an ordinary and
normal construction of the words of the provision
leads to the conclusion that any information, whether
personal or not, may be disclosed where authorized by
the Minister.

[19] On July 26, 1991, the Minister issued a blanket
authorization, which allows the disclosure of informa-
tion obtained for the purpose of the Customs Act,
when infer alia, the information is required for the
administration or enforcement of a law of Canada:

Pursuant to paragraph 108(1)(b) of the Customs Act, 1
hereby authorize an officer employed in the Department of
National Revenue, Customs and Excise, to communicate or
allow to be communicated information obtained under the
Act, or allow inspection of or access to any book, record,
writing or other document obtained by me or on my behalf
for the purposes of the Act:

(b) to or by any person employed by other federal govern-
ment institutions or the government of a province, or an
institution thereof, who is charged with the administration or
enforcement of a law of Canada or a province, on condition
that, in the opinion of any of the persons listed in Appendix
A, the information is required for the purpose of preparing
to implement, administering or enforcing any law of Canada
or a province, or for carrying out a lawful investigation.

[20] The program in question was established
pursuant to this authorization.

(b) Review of the Minister’s authorization pursu-
ant to paragraph 108(1)(d)

[21] The test for reviewing an exercise of discretion
by a Minister was established by the Supreme Court
of Canada in Maple Lodge Farms:’

. a reviewing court is restricted to considering whether
the Minister exercised his or her discretion in good faith, in
accordance with the principles of natural justice and whether

personne autorisée par le ministre, sous réserve des
conditions que celui-ci précise.

[18] Le libellé trés large de 1’alinéa 108(1)b) n’ex-
clut pas expressément les renseignements personnels.
Par conséquent, une interprétation ordinaire et normale
du sens des mots de la disposition méne a la conclu-
sion que tout renseignement, qu’il soit personnel ou
non, peut étre communiqué lorsque le ministre en
donne I’autorisation.

[19] Le 26 juillet 1991, le ministre a donné une
autorisation générale, par laquelle la communication
de renseignements obtenus pour les fins de la Loi sur
les douanes est permise lorsque, notamment, les
renseignements sont exigés pour ['application ou
I’exécution d’une loi fédérale:

[TRADUCTION] Aux termes de 1’alinéa 108(1)b) de la Loi sur
les douanes, j’autorise par la présente un agent du ministére
du Revenu national, Douanes et Accise, 4 communiquer ou
a permettre que soient communiqués des renseignements
obtenus en vertu de la Loi, ou & permettre ’inspection de
tout livre, dossier, écrit ou document obtenu par moi ou en
mon nom pour I'application de la Loi, ou I'accés a ces
documents:

L..]

b) a toute personne employée par d’autres institutions
fédérales ou le gouvernement d’une province, ou une
institution de celui-ci, qui est responsable de I’application ou
de I’exécution d’une loi fédérale ou provinciale, a condition
que, de I’avis de toute personne énumérée a ’appendice A,
ces renseignements soient exigés aux fins de la préparation,
de P’application ou de 'exécution de toute loi fédérale ou
provinciale, ou pour la tenue d’une enquéte licite.

[20] Le programme en litige a été établi aux termes
de cette autorisation.

b) Examen de ’autorisation du ministre donnée
aux termes de I’alinéa 108(1)b)

[21] Le critere de controle applicable a I’exercice du
pouvoir discrétionnaire d’un ministre a été établi par
la Cour supréme du Canada dans ’arrét Maple Lodge
Farms™:

[. . .] la cour de révision doit uniquement se demander si le

ministre a exercé son pouvoir discrétionnaire de bonne foi
et conformément aux principes de justice naturelle, et s’il
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he or she relied on considerations which are relevant to the

s’est fondé sur des considérations inappropriées ou étrangé-

Act’s purposes. [Emphasis added].”

[22] In Glaxo Wellcome PLC,’ the Federal Court of
Appeal reiterated this test in the context of an author-
ization to disclose information under paragraph
108(1)(b). As the Minister is purported to have
authorized the disclosure under paragraph 108(1)(b) in
this case, the same test applies here.

[23] Based on this test, I am of the opinion that the
authorization issued by the Minister was an invalid
exercise of discretion, for two reasons.

[24] First, in exercising his or her discretion, a
Minister is required to rely on considerations which
are relevant to the purposes of the Act in question. In
this case, the Act in question is the Customs Act.

[25] 1In Glaxo [at page 457], the Federal Court of
Appeal articulated the purpose of sections 107 [as am.
by S.C. 1995, c. 41, s. 27] and 108 of the Customs
Act as follows:

... to preserve the confidentiality of information gathered
in the administration of the Act and to disclose it only in
limited circumstances.

[26] Despite this fact, the Minister has issued a
blanket authorization purporting to authorize the
communication of information for the administration
or enforcement of, not simply the Customs Act, but of
any law of Canada or a province.

[27] In my opinion, the blanket authorization issued
by the Minister flies in the face of the objective of the
Customs Act. The condition that, in the opinion of
certain officials, the information is required for the
administration or enforcement of a law of Canada or
a province does not constitute “limited circumstances.”

[28] Furthermore, to determine disclosure based on
an assessment of whether or not the information is
required to administer or enforce a law of Canada or

res & objet de la Loi.* [Non souligné dans original.]

[22] Dans I'arét Glaxo Wellcome PLC®, 1a Cour
d’appel fédérale a réitéré ce critére dans le contexte
d’une autorisation de communiquer des renseigne-
ments en vertu de I’alinéa 108(1)b). En I’espéce,
comme le ministre est censé avoir autorisé la commu-
nication en vertu de I’alinéa 108(1)b), le méme critére
s’applique.

[23] Drapres ce critére, je suis d’avis que 1’autorisa-
tion donnée par le ministre constitue un exercice non
valide de son pouvoir discrétionnaire, pour deux
raisons.

[24] Tout d’abord, en exergant son pouvoir discré-
tionnaire, le ministre doit se fonder sur des considéra-
tions qui sont pertinentes a I’objet de la Loi en ques-
tion. En ’espéce, la loi en question est la Loi sur les
douanes.

[25] Dans l'artét Glaxo [a la page 457], la Cour
d’appel fédérale a formulé 'objet des articles 107
[mod. par L.C. 1995, ch. 41, art. 27] et 108 de la Loi
sur les douanes dans les termes suivants:

[. . .] préserver le caractére confidenticl des renseignements
recueillis dans le cadre de ’application dc la Loi et [. . .] les
communiquer dans certaines circonstances seulement.

[26] Malgré cela, le ministre a donné une autorisa-
tion générale ayant pour but de permettre la communi-
cation de renseignements aux fins de 'application ct
de ’exécution non seulement de la Lo/ sur les doua-
nes, mais de toute loi fédérale ou provinciale.

[27] A mon avis, I'autorisation générale donnée par
le ministre va carrément a I’encontre de 1’objectif de
la Loi sur les douanes. La condition selon laquelle, de
I"avis de certains responsables, les renseignements sont
nécessaires pour ’application ou I’exécution d’une loi
fédérale ou provinciale ne fait pas partie des «circons-
tancesy mentionnées dans 1’arrét Glaxo.

[28] En outre, la décision de communiquer des
renseignements aprés avoir évalué s’ils sont ou non
nécessaires pour I’application ou "exécution d’une loi
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a province indicates a reliance upon considerations
extraneous to the statutory objective of the Customs
Act, as set out by the Federal Court of Appeal.

[291 Second, as stated in Glaxo, “[t}he essence of
discretion requires nevertheless that each matter be
examined on its own merits and in relation to its own
particular facts and circumstances.”"

[30] In this case, by issuing a blanket authorization,
the Minister has fettered his discretion. There was no
examination of the particular circumstances of the
matter. At the very least, the Minister himself ought to
have considered the program as a whole. Instead, the
Minister’s sweeping authorization undermines the
entire purpose of paragraph 108(1)(b), which is to
preserve confidentiality and to disclose information
only in limited circumstances.

[31] Even if the Minister considers the present
program, however, it is my opinion that, as discussed
above, paragraph 108(1)(d) does not allow the Minis-
ter to authorize the investigation described in the
Memorandum of Understanding. To authorize the
program would be an exercise of discretion contrary
to the purposes of the Customs Act, as stated by the
Federal Court of Appeal in Glaxo.

CONCLUSION

[32] Is the disclosure of “personal information™ by
the Department of National Revenue to the Canada
Employment Insurance Commission pursuant to the
Ancillary Memorandum of Understanding for data
capture and release of customs information on travel-
lers authorized by section 8 of the Privacy Act and
section 108 of the Customs Act?

[33] Answer: No.

'R.S.C., 1985, c. F-7.
* Driedger on the Construction of Statutes, 3rd., ed. R.
Sullivan (Toronto: Butterworths, 1994).

fédérale ou provinciale indique que I’on s’est appuyé
sur des considérations étrangéres a I'objet de la Loi
sur les douanes énoncé par la Cour d’appel fédérale.

[29] Deuxiemement, comme le note 1’arrét Glaxo,
«[I]’essence du pouvoir discrétionnaire exige néan-
moins que chaque cas soit considéré comme un cas
d’espéce et qu’il soit examiné selon les faits et les

circonstances qui lui sont propres»'’.

[30] Enl’espece, en donnant une autorisation généra-
le, le ministre a fait entrave a I’exercice de son
pouvoir discrétionnaire. Il n’y a pas eu d’examen des
circonstances particuliéres de D’affaire. A tout le
moins, le ministre aurait da lui-méme examiner le
programme dans son ensemble. Au lieu de cela, son
autorisation trés large fait entierement échec a I’objec-
tif de I’alinéa 108(1)b), qui est de préserver le carac-
tere confidentiel des renseignements et de les commu-
niquer dans certaines circonstances seulement.

[31] Méme si le ministre examine le programme
actuel, je suis toutefois d’avis que, selon I’analyse
effectuée ci-dessus, I’alinéa 108(1)b) ne lui permet pas
d’autoriser les recherches décrites dans le protocole
d’entente. Autoriser le programme équivaudrait a
exercer son pouvoir discrétionnaire & I’encontre des
objectifs poursuivis par la Loi sur les douanes énoncés
par la Cour d’appel fédérale dans I’arrét Glaxo.

CONCLUSION

[32] Lrarticle 8 de la Loi sur la protection des
renseignements personnels et P’article 108 de la Loi
sur les douanes autorisent-ils la communication de
«renseignements personnelsy par le ministere du
Revenu national a la Commission de |’assurance-
emploi du Canada aux termes du protocole d’entente
auxiliaire pour la collecte et la communication de
données extraites des renseignements recueillis par les
douanes sur les voyageurs?

[33] La réponse est non.

'L.R.C. (1985), ch. F-7.
% Driedger on the Construction of Statutes, 3° éd., R.
Sullivan (Toronto: Butterworths, 1994).
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* R. v. Mcntosh, [1995] 1 S.C.R. 686, at paras. 18 and 26,
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INDEXED AS: TIMMINS v. CANADA (C.A.)

Court of Appeal, Desjardins, Décary and Noél JI.A.
-Montréal, February 5; Ottawa, February 15, 1999.

Income tax — Income calculation — Deductions —
Taxpayer employed by Province of New Brunswick to
perform services in Africa— Claimed deductions, tax credit
Jfor overseas employment under Income Tax Act, ss. 8(10),
122.3(1) — MNR rejecting claims on ground employer not
carrying on business outside Canada for profit, reasonable
expectation of profit — Trial Judge interpreting “carried on
business” as requiring predominant profit motive — Judge
erred in application of S.C.C. decision involving Assessment
Act (Ontario statute) — Employer at least engaged in
“undertaking of any kind whatever” under definition of
“business” in Act, s. 248(1) — Not required to carry on
business for “predominant” purpose of earning profit —
Profit, big or small, still profit — Trial Judge erred in
holding employer did not have reasonable expectation of
profit.

This was an appeal from a Trial Division decision
dismissing the appellant’s appeal from- income tax
reassessments for his taxation years 1982, 1983 and 1984.
From November 15, 1982 to November 30, 1984, the
appellant was employed in Malawi, Africa by the Province
of New Brunswick under a contract entered into between the
Province, as executing agency, and the Canadian Interna-
tional Development Agency, for the purpose of establishing
and administering dairy farms, in return for a fee and
reimbursement of certain expenses. For the taxation years
1982 and 1983, the appellant claimed deductions for
overseas employment under subsection 8(10) of the /ncome
Tax Act; for the 1984 taxation year, he claimed a tax credit
also for overseas employment under subsection 122.3(1) of
the Act. The Minister of National Revenue rejected these
claims on the basis that the appellant was not employed by
an employer who “carried on business” in Malawi for profit
or with a reasonable expectation of profit. The Trial Judge
was of opinion that the phrase “carried on business” in
subsection 8(10) of the Act requires a predominant profit
motive. He held that, while profit was one motive for

A-512-96
John F. Timmins (appelant) (demandeur)

Sa Majesté la Reine (intimée) (défenderesse)
REPERTORIE: TIMMINS ¢. CANADA (C.A.)

Cour d’appel, juges Desjardins, Décary et Noél, J.C.A.
—Montréal, 5 février; Ottawa, 15 février 1999.

Impét sur le revenu — Calcul du revenu — Déductions —
Le contribuable a fourni des services en Afrique a titre
d’employé pour le compte de la province du Nouveau-
Brunswick — Il s'est prévalu de déductions et d’un crédit
d'impot pour emploi a l'étranger en vertu des art. 8(10) et
122.3(1) de la Loi de !'impét sur le revenu — Le MRN a
refusé sa demande au motif que I'employeur n'exploitait pas
une entreprise a l'extérieur du Canada en vue de la réalisa-
tion d'un bénéfice ou avec une expectative raisonnable de
profit — Le juge de premiere instance a considéré que
'expression «exploite une entreprise» exigeait, comme objet
prépondérant, 'intention de réaliser un bénéfice — Le juge
a commis une erreur en appliquant une décision de la
C.S5.C. ayant trait a The Assessment Act (loi de |'Ontario) —
L’employeur exercait au moins une «activité de quelque
genre que ce soit» selon la définition du mot «entreprise»
énoncée a l'art. 248(1) de la Loi — Il n'était pas obligé
d'exploiter une entreprise dans le but «prépondérant» de
réaliser un benéfice — Un bénéfice, qu'il soit important ou
minime, est un bénéfice — Le juge de premicére instance a
commis une erreur en statuant que !'employeur n'avait pas
une expectative raisonnable de profit.

Il s’agissait d’un appel de la décision par laquelle la
Section de premiére instance a rejeté l'appel formé par
I’appelant contre les nouvelles cotisations d’impét sur le
revenu établies pour les années d’imposition 1982, 1983 et
1984. Entre le 15 novembre 1982 et le 30 novembre 1984,
I’appelant a travaillé au Malawi, en Afrique, pour le compte
de la province du Nouveau-Brunswick, dans le cadre d’un
contrat conclu entre la province, en tant qu’organisme
d’exécution, et I’Agence canadienne de développement
international, en vue de la mise sur pied et de la gestion de
fermes laitiéres, en contrepartie du paiement d’honoraires et
du remboursement de certains frais. Pour les années d’impo-
sition 1982 et 1983, I'appelant s’est prévalu de déductions
pour emploi a I’étranger conformément au paragraphe 8(10)
de la Loi de 'impot sur le revenu; pour ’année d’imposition
1984, il a demandé un crédit d’impét pour emploi a I’étran-
ger conformément au paragraphe 122.3(1) de la Loi. Le
ministre du Revenu national a refusé ces demandes au motif
que le demandeur n’avait pas travaillé pour un employeur
qui «exploitait une entreprise» au Malawi en vue de la
réalisation d’un bénéfice ou avec une expectative raisonna-
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entering into the contract, it was incidental to other more
significant purposes such as humanitarian reasons, increased
employment opportunities for the people of New Brunswick
and stimulation of the economy. The issue on appeal was
whether the Trial Judge correctly held that the employer did
not carry on business in Malawi within the meaning of
subsections 8(10) and 122.3(1) of the Act during the period
in question. If it carried on business during the relevant
period, the appellant would be entitled to claim the overseas
employment tax deductions for 1982 and 1983, and the
overseas employment tax credit for 1984.

Held, the appeal should be allowed.

The Trial Judge based his decision on a Supreme Court of
Canada case: Regional Assessment Commissioner et al. v.
Caisse populairve de Hearst Ltée. where, for the first time,
this test was incorporated into the Income Tax Act as a
condition precedent to the existence of a business. His
Lordship erred in seeking to apply this test under the Act.
Where one “carries on” a business in the ordinary sense or
by pursuing one or more of the activities included in
subsection 248(1) over time, one is “carrying on business”
under the Act. Profits generated by carrying on these
activities are, for the purposes of the Act, business profits
and taxable as such. There is nothing in the language of
subsections 8(10) and 122.3(1) of the Act which excludes
from their application the defined meaning of the word
“business”. Even if it could be said that the appellant’s
employer was not carrying on a business in the ordinary
sense, it was at least engaged in an “undertaking of any kind
whatever”, namely the provision of services under a contract
for a fee. As such, it was carrying on business under a
contract as contemplated by subsections 8(10) and 122.3(1).
The Trial Judge ignored the definition of the word “busi-
ness” in subsection 248(1) of the Act. Although that word
must generally envisage an activity capable of giving rise to
profits, it does not require that this activity be undertaken
for the “predominant” purpose of earning a profit. To
incorporate such a requirement into the Act would curtail its
reach in so far as the taxation of business profits is con-
cerned. It was not open to the Trial Judge to hold that the
employer did not have a reasonable expectation of profit
unless he was first willing to find that profits had not been
generated under the contract. The Trial Judge acknowledged
that those responsible for the project had a prospect for
profit at the relevant time and there was no suggestion in the
evidence or in any of his findings that this prospect could
not be reasonably entertained. Nothing turned on the fact
that the anticipated profits were small, just enough to ensure
that the project would not operate at a loss. A profit is a
profit whether big or small and irrespective of one’s

ble de profit. Le juge de premiére instance a estimé que
I’expression «exploite une entreprise» employée au paragra-
phe 8(10) exige, comme objet prépondérant, I'intention de
réaliser un bénéfice. Il a statué que, bien que la réalisation
d’un bénéfice ait ét¢ un motif pour conclure le contrat, ce
motif était accessoire a d’autres objets plus importants,
comme des raisons d’ordre humanitaire, des possibilités
d’accroitre le nombre d’emplois pour les résidents du
Nouveau-Brunswick et la stimulation de I’économie. La
question en litige était de savoir si le juge de premicre
instance a statué a bon droit que ’employcur n’cxploitait
pas une entreprisc au Malawi au sens des paragraphes 8(10)
et 122.3(1) de la Loi durant la période en question. S'il
exploitait unc ecntreprise durant la période pertinente,
’appelant aurait le droit de sc prévaloir des déductions
d’impdt pour emploi & I’étranger pour 1982 ct 1983, ct du
crédit d’impot pour emploi a I’étranger pour 1984.

Arrét: 'appel doit étre accueilli.

Le juge de premiére instance a fondé sa décision sur
I"arrét de la Cour supréme du Canada Commissaire régional
a I'évaluation et autre c. Caisse populaire de Hearst Ltée,
dans lequel, pour la premicre fois, ce critere était incorporé
dans la Loi de I'impdt sur le revenu en tant que condition
préalable a [’existence d’une entreprise. Le juge de premiére
instance a commis une cricur c¢n cherchant a appliquer cc
critére en vertu de la Loi. Celui qui «exploite» unc entre-
prise au sens ordinairc ou qui excrce unc ou plusicurs
activités visées au paragraphe 248(1) dans le temps «ex-
ploite une entrepriscy» en vertu de la Loi. Le bénéfice tiré de
la poursuite de ces activités est, pour "application de la Loi,
un bénéfice d’entreprise et est imposable a ce titre. Il n’y a
rien dans le libellé des paragraphes 8(10) et 122.3(1) qui
soustrait a leur application le sens défini du mot «entre-
prise». Méme si I'on pouvait affirmer que ’'employcur de
I"appelant n’exploitait pas une entreprise au sens ordinaire,
il exergait au moins une «activité de quelque genre que ce
soit», & savoir la prestation de services cn vertu d’un contrat
moyennant le paicment d’honoraires. Pour cette raison, il
exploitait une entreprise en vertu d’un contrat comme le
prévoient les paragraphes 8(10) et 122.3(1). Le juge de
premiére instance n’a pas tenu compte de la définition du
mot «entreprise» énoncée au paragraphe 248(1) de la Loi.
Bien que ce mot désigne généralement unc activité pouvant
générer un bénéfice, il n’est pas exigé que cette activité soit
entreprise ou excrcée dans le but «prépondéranty de réaliser
un bénéfice. Incorporer pareille exigence dans la Loi aurait
pour effet de restreindre la portéc de la Loi cn cc qui
concerne I'imposition des bénéfices commerciaux. Le juge
de premiére instance ne pouvait pas affirmer que I’em-
ployeur n’avait pas une expectative raisonnable de profit s'il
n’était pas d’abord disposé & conclurc que I’employcur
n'avait réalisé aucun bénéficc en vertw du contrat. 1l a
reconnu que les responsables du projet avaient une expecta-
tive de profit 4 I’époque pertinente, et ricn dans la preuve ou
dans ses conclusions n’indique que cette expectative n’clait
pas raisonnablement envisageable. Le fait que les bénéfices
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motivation for generating it. It was not open to the Trial
Judge to hold that the employer could not reasonably
anticipate earning a profit when it entered into the contract.
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114 F.T.R. 81) dismissing the taxpayer’s appeal from
income tax reassessments. Appeal allowed.

APPEARANCES:

Guy Du Pont and R. Bruce Eddy, Q.C., for
appellant (plaintiff).
Donald G. Gibson for respondent (defendant).

SOLICITORS OF RECORD:

Eddy, Young, Hoyt & Downs, Fredericton, for
appellant (plaintiff).

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent (defendant).

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

[1] NoEL J.A.: This is an appeal from the decision of
the Federal Court, Trial Division' which dismissed the
appellant’s appeal from income tax reassessments for
the taxation years 1982, 1983 and 1984. The respon-
dent cross-appeals alleging the learned Trial Judge’s
failure to award costs in her favour despite her success
in the proceedings below.

[2] The following facts were found by the Trial
Judge? and are not disputed by the parties:’

(a) During the period between November 15, 1982,
and November 30, 1984, the appellant was employed
in Malawi, Africa, by the Province of New Brunswick
in its Department of Agriculture and Rural Develop-
ment (the Department). The appellant performed his
duties in connection with a contract made between the
Province, as executing agency, and the Canadian
International Development Agency (CIDA), an agency
of the Government of Canada’s Department of Exter-
nal Affairs.

(b) Under this contract, which was entered into on
September 23, 1980, the Department agreed to provide

175; (1996), 96 DTC 6378; 114 F.T.R. 81) a rejeté
I’appel formé par le contribuable contre de nouvelles
cotisations d’impdt sur le revenu. Appel accueilli.

ONT COMPARU:

Guy Du Pont et R. Bruce Eddy, c.r., pour ’appe-
lant (demandeur).
Donald G. Gibson, pour I’intimée (défenderesse).

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Eddy, Young, Hoyt & Downs, Fredericton, pour
’appelant (demandeur).
Le sous-procureur général du Canada pour
I’intimée (défenderesse).

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

[1] LE JUGE NOEL, J.C.A.: La Cour est saisic de
I’appel de la décision par laquelle la Section de
premiére instance de la Cour fédérale' a rejeté I'appel
formé par I’appelant contre les nouveliles cotisations e¢n
maticre d’impot sur le revenu établies pour les années
d’imposition 1982, 1983 et 1984. La Cour est égale-
ment saisie de "appel incident inteyjeté par I’intimée
au motif que le juge de premiére instance ne lui a pas
adjugé les dépens bien qu’il lui ait donné gain de
cause.

[2] Les faits suivants ont été constatés par le juge de
premiére instance’ et ne sont pas contestés par les
parties®:

a) Entre le 15 novembre 1982 et le 30 novembre
1984, I’appelant a travaillé au Malawi, en Afrique,
pour le compte de la province du Nouveau-Brunswick,
au ministére de I’Agriculture et de I’Aménagement
rural (le Ministére). L appelant a exercé ses fonctions
dans le cadre d’un contrat conclu entre la province, en
tant qu’organisme d’exécution, et I’ Agence canadiennc
de développement international (I’ACDI), qui est
rattachée au ministere des Affaires extérieurcs du
gouvernement du Canada.

b) En vertu de ce contrat, conclu le 23 septembre
1980, le Ministére a accepté de fournir des services en
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services for the purpose of establishing and adminis-
tering several dairy farms in Malawi, in return for a
fee and reimbursement of certain expenses. As execu-
ting agency, the Province was required to provide the
goods and services necessary for the performance of
the contract in Malawi. The appellant was one of the
persons employed by the Province to perform services
in Malawi for this purpose.

(c) For the taxation years 1982 and 1983, the appellant
sought to deduct from his income the sums of $1,986
and $14,943, respectively, as deductions for overseas
employment, pursuant to subsection 8(10) [as am. by
S.C. 1980-81-82-83, c. 48, s. 2] of the Income Tax
Act, R.S.C. 1952, c. 148, as amended by S.C. 1970-
71-72, c. 63, s. 1 (hereinafter the Act).

(d) For the 1984 taxation year, the appellant claimed
a credit of $4,403.94 as an overseas employment tax
credit, pursuant to subsection 122.3(1) [as enacted by
S.C. 1984, c. 1, s. 66; c. 45, s. 39] of the Act which
replaced subsection 8(10) in 1984.

(e) By notices of reassessment, dated December 9,
1986, the Minister of National Revenue (the Minister)
disallowed the appellant’s claims for the overseas
employment tax deductions for 1982 and 1983, and
the credit for 1984.

(f) By notices of objection, dated January 23, 1987,
the appellant objected to the income tax reassessments
for the years 1982 to 1984.

(g) The Minister confirmed the reassessments by
notification of confirmation, dated November 20,
1987, on the basis that the appellant was not employed
by an employer who “carried on business” outside of
Canada within the meaning of subsection 8(10) of the
Act in 1982 and 1983, or within the meaning of
subsection 122.3(1) of the Act in 1984.

(h) In reassessing the appellant for the 1982, 1983 and
1984 taxation years, the Minister relied, inter alia, on
the assumption that during this period, the Department
did not carry on business in Malawi, for profit or with
a reasonable expectation of profit.

vue de la mise sur pied et de la gestion de plusieurs
fermes laitieres au Malawi, en contrepartie du paie-
ment d’honoraires et du remboursement de certains
frais. En tant qu’organisme d’exécution, la province
devait fournir les biens et les services nécessaires pour
I’exécution du contrat au Malawi. L appelant était au
nombre des personnes que le Ministere avait affectées
a la prestation de ces services au Malawi.

c) Pour les années d’imposition 1982 et 1983, I’appe-
lant a cherché & déduire de son revenu les sommes de
1986 % et de 14 943 $ respectivement, a titre de
déductions pour emploi a I’étranger, conformément au
paragraphe 8(10) [mod. par S.C. 1980-81-82-83, ch.
48, art. 2] de la Loi de 'impot sur le revenu, S.R.C.
1952, ch. 148, modifiée par S.C. 1970-71-72, ch. 63,
art. 1 (ci-apres la Loi).

d) Pour I’année d’imposition 1984, I’appelant a
demandé un crédit d’imp6t pour emploi a I’étranger de
4 403,94 $, conformément au paragraphe 122.3(1)
[édicté par S.C. 1984, ch. 1, art. 66; ch. 45, art. 39] de
la Loi, qui a remplacé le paragraphe 8(10) en 1984,

e) Dans des avis de nouvelle cotisation datés du 9
décembre 1986, le ministre du Revenu national (le
ministre) a refusé les montants indiqués par I’appelant
au titre des déductions pour emploi & 1’étranger pour
1982 et 1983, et du crédit d’impét pour emploi a
I’étranger pour 1984.

f) Dans des avis d’opposition en date du 23 janvier
1987, I’appelant a contesté les nouvelles cotisations en
matiere d’impdt sur le revenu établies pour les années
1982 a 1984.

g) Le ministre a confirmé les nouvelles cotisations au
moyen d’un avis de ratification en date du 20 novem-
bre 1987, au motif que 1’appelant n’avait pas travaillé
pour un employeur qui «exploitait une entreprise» a
PPextérieur du Canada au sens du paragraphe 8(10) de
la Loi en 1982 et 1983, ou au sens du paragraphe
122.3(1) de la Loi en 1984.

h) Pour établir les nouvelles cotisations de ’appelant
relativement aux années d’imposition 1982, 1983 et
1984, le ministre a notamment présumé que, durant
cette période, le Ministére n’avait pas exploité une
entreprise au Malawi en vue de la réalisation d’un
bénéfice ou avec une expectative raisonnable de profit.
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(i) The Department was the appellant’s employer
during the relevant period and was a “specified
employer” within the meaning of subsections 8(11) [as
am. by S.C. 1980-81-82-83, c. 48, s. 2] and 122.3(2)
[as enacted by S.C. 1984, c. 1, s. 66] of the Act.

[3] The only issue to be decided in the appeal is
whether the Trial Judge correctly held that the
employer did not carry on business in Malawi within
the meaning of subsections 8(10) and 122.3(1) of the
Act during the period from November 15, 1982 to
November 30, 1984.% If the Department was carrying
on business under the contract during the relevant
period, the appellant is entitled to claim the overseas
employment tax deductions for 1982 and 1983, and
the overseas employment tax credit for 1984. The
entitlement of the appellant to the claimed deduction
or credit is therefore entirely dependent on the
characterization of his employer’s activities under the
Act.

[4] The Trial Judge read into the phrase “carried on
business” a requirement for a predominant profit
motive.” He held in this instance that while profit was
one motive for entering into the contract, it was
incidental to other more significant purposes:

While the generation of profit, as a safety net, was one
motive, it was certainly not the predominant purpose for
which the contract was entered into. In my view, even if a
profit was earned, it was merely incidental to other, more
significant, purposes.’

These other more significant purposes were found to
be humanitarian reasons, increased employment
opportunities for New Brunswickers and economic
stimulation.’

[5] Finding as he did that the project in Malawi had
not been undertaken predominately for profit, the Trial
Judge concluded that the Department was not carrying
on business during the time when the appellant was
performing the duties of his employment in that
country. The appellant therefore was not entitled to the
deduction or the credit.

i) Le Ministere était I’employeur de appelant durant
la période pertinente et était un «employeur désigné»
au sens des paragraphes 8(11) [mod. par S.C. 1980-
81-82-83, ch. 48, art. 2] et 122.3(2) [édicté par S.C.
1984, ch. 1, art. 66] de la Loi.

[3] Le seul point litigieux dans le présent appel est
de savoir si le juge de premiére instance a statué¢ a
bon droit que I’employeur n’exploitait pas une entre-
prise au Malawi au sens des paragraphes 8(10) ct
122.3(1) de la Loi entre le 15 novembre 1982 et le 30
novembre 1984%, Si le Ministére exploitait une entre-
prise en vertu du contrat durant la période pertinente,
I’appelant a le droit de se prévaloir des déductions
d’impdt pour emploi a I’étranger pour 1982 et 1983,
et du crédit d’imp6t pour emploi & I’¢tranger pour
1984. Le droit de I'appelant a la déduction ou au
crédit d’impdt demandé dépend done entiérement de
la qualification des activités de son employcur cn
vertu de la Loi.

[4] Le juge de premiére instance a considéré 1’ex-
pression «exploite une entreprise» comme si clle
exigeait, comme objet prépondérant, I’intention dc
réaliser un bénéfice®. Il a statué que, dans le cas qui
nous occupe, bien que la réalisation d’un bénéfice ait
été un motif pour conclure le contrat, ce motif était
accessoire a d’autres objets plus importants:

Bien que la réalisation d’un bénéfice, comme filet de
sécurité, fit I'un des motifs poursuivis, ce n'était certainc-
ment pas 1’objet prédominant a I’origine de 1a conclusion du
contrat. A mon avis, méme si des profits ont été réalisés,
ceux-ci étaient simplement accessoires a d’autres objets
beaucoup plus importants®,

Ces autres objets plus importants étaient des raisons
d’ordre humanitaire, des possibilités d’accroitre le
nombre d’emplois pour les résidents du Nouveau-
Brunswick et la stimulation de 1’économie’.

[5] Comme le juge de premiére instance a estimé
que le projet au Malawi n’avait pas été entrepris
principalement en vue de la réalisation d"un bénéfice,
il a conclu que le Ministére n’avait pas exploité unc
entreprise durant la période au cours de laquelle
I’appelant a travaillé dans ce pays. L appelant n’avait
donc pas le droit de demander la déduction ou Ic
crédit d’impot.
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[6] It is important to note at the onset that the
conclusion reached by the Trial Judge does not hinge
on the fact that the Department, as a component of the
Government of New Brunswick, was not subject to
taxation® nor does it rest on the suggestion that gov-
ernments cannot, in principle, carry on business.
Rather, the conclusion is that in order for a specified
employer to have “carried on business” under a
contract for purposes of subsection 8(10) and after
1984, subsection 122.3(1) of the Act, it must have had
profit as a predominant purpose for entering into the
contract.

[71 The Trial Judge derived this requirement from a
decision of the Supreme Court of Canada rendered
under The Assessment Act, of Ontario, R.S.0. 1970, c.
32.° This is the first known instance where this test
has been incorporated into the Income Tax Act as a
condition precedent to the existence of a business.

[8] In my view, the Trial Judge erred when he
sought to apply this test under the Act. The word
“business” is defined as follows:'

248. (1) In_this Act,

“business” includes a profession, calling, trade, manufacture
or undertaking of any kind whatever and, except for the
purposes of paragraph 18(2)(c), an adventure or concern
in the nature of trade but does not include an office or
employment; [Emphasis added.]

LLINTY

[9] The expressions “carry on business,” “carrying
on business” or “carried on business,”' while unde-
fined must, when regard is had to the ordinary mean-
ing of the words, refer to the ongoing conduct or
carriage of a business.'? It would seem to follow that
where one ‘“carries on” a business in the ordinary
sense or by pursuing one or more of the included
activities under subsection 248(1) over time, one is
“carrying on business” under the Act."

[6] 1l est important de mentionner d’emblée que la
conclusion tirée par le juge de premiére instance ne
repose pas sur le fait que le Ministére, en tant qu’or-
gane du gouvernement du Nouveau-Brunswick, n’était
pas assujetti 4 I’impot®, ni sur ’opinion que les
gouvernements ne peuvent pas, en principe, exploiter
une entreprise. Sa conclusion repose plutot sur le fait
que pour qu’un employeur désigné «exploite une
entreprise» en vertu d’un contrat pour I’application du
paragraphe 8(10) et, apres 1984, pour ’application du
paragraphe 122.3(1) de la Loi, la réalisation d’un
bénéfice doit avoir été 1’objet prépondérant a I’origine
de la conclusion du contrat.

[7] Le juge de premiere instance a puisé cette
exigence dans une décision rendue par la Cour su-
préme du Canada en vertu de The Assessment Act de
I’Ontario, R.S.0. 1970, ch. 32°. 1l s’agit de la pre-
miere affaire connue dans laquelle ce critére a été
incorporé dans la Loi de I'impot sur le revenu en tant
que condition préalable a I’existence d’une entreprise.

[8] A mon avis, le juge de premiére instance a
commis une erreur en cherchant a appliquer ce critére
en vertu de la Loi. Le mot «entreprise» est défini en
ces termes'’:

248. (1) Dans la présente loi,

[..]

«entreprise» ou «affaire» comprend une profession, un
métier, un commerce, une manufacture ou une activité
de quelque genre que ce soit et, sauf aux fins de
I’alinéa 18(2)c), comprend un projet comportant un
risque ou une affaire de caractére commercial mais ne
comprend pas une charge ni un emploi; [Non souligné
dans ’original.]

[9] Les expressions «exploite une entreprise»,
«exploiter une entreprise» ou «entreprise exploitée»
(en anglais «carry on business», «carrying on busi-
ness», «carried on business»)'' ne sont pas définies,
mais eu égard au sens ordinaire des mots, elles
désignent forcément la direction ou !’exploitation
continue d’une entreprise'’. Il semblerait s’ensuivre
que celui qui «exploite» une entreprise au sens ordi-
naire ou qui exerce une ou plusieurs activités visées au
paragraphe 248(1) dans le temps «exploite une entre-
prise» en vertu de la Loi'.
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[10] The Trial Judge in his reasons twice refused to
confront this definition and in particular the argument
that the Department was carrying on business within
the defined meaning." The Trial Judge stated:

The plaintiff contends that the Department was carrying on
an “undertaking of any kind whatever”. However, the above
provision [i.e. the definition of “business” in s, 248(1)] does

[[0] Dans ses motifs, le juge de premiére instance a
refusé a deux reprises d’examiner cette définition et,
plus particuliérement, P’argument voulant que le
Ministére exploite une entreprise au sens défini". Le
juge de premiére instance a déclaré:

Le demandeur prétend que le Ministére exploitait unc

«activité de quelque genre que ce soit». Toutefois, la
disposition précitée [c’est-a-dire la définition d’«cntreprisen

not define “business”; rather, it lists a number of examples

au paragraphe 248(1)] nc définit pas le mot «entreprisey;

which are included in the term: Canadian Marconi Co v The
Queen, [1984] CTC 319 (F.C.A)), reversed on other
grounds, [1986] 2 S.C.R. 522." [Emphasis added.]

The point had indeed been made by this Court in
Canadian Marconi but only for the purpose of making
it clear that beyond the included activities listed in
subsection 248(1), the word “business” retains its
ordinary meaning.'®

[11] Whether one reads the definition of “business”
in subsection 248(1) as a definition or as something
else, it inescapably brings within the meaning of this
word the specific activities which it lists. The result is
that profits generated by the carriage of these activities
are, for purposes of the Act, business profits and
taxable as such.” While subsections 8(10) and
122.3(1) do not impose a tax but extend a benefit, it
cannot be seriously argued that on that account only,
the word business should be construed differently.
There is nothing in the language of these subsections
which excludes from their application the defined
meaning of the word “business.”

{12] Applying this definition, it seems clear that
even if it could be said that the Department was not
carrying on a business in the ordinary sense,'® it was
at least engaged in an “undertaking of any kind
whatever,” namely the provision of services under a
contract for a fee. As such it was carrying on business
under a contract as contemplated by subsections 8(10)
and 122.3(1).

[13] In my view, the Trial Judge ignored the defini-
tion set out in subsection 248(1) when he held that

elle énumere plutét un certain nombre d’exemples de ce qui
est compris dans ce terme: voir Canadian Marconi Co ¢ La
Reine, [1984] CTC 319 (C.AF.), infirmé pour d’autres
motifs par [1986] 2 R.C.S. 522". [Non souligné dans
1’original.]

Cette question a effectivement été soulevée par la
Cour dans I’arrét Canadian Marconi, mais dans le scul
but de préciser qu’en dehors des activités énumeérées
au paragraphe 248(1), le mot «entreprise» conscrve

son sens ordinaire'®,

[11] Quand on considere la définition d’«entreprisex»
au paragraphe 248(1) comme une définition ou comme
quelque chose d’autre, on constate que les activités qui
y sont énumérées relevent inévitablement de I’accep-
tion de ce terme. Le résultat est que le bénéfice tiré de
la poursuite de ces activités est, pour [’application de
la Loi, un bénéfice d’entreprise et est imposable a ce
titre'’. Bien que les paragraphes 8(10) et 122.3(1) ne
prévoient pas le paiement d’un imp6t, mais accordent
un avantage, on ne saurait valablement prétendre que
le mot entreprise devrait étre interprété différemment
pour cette seule raison. Il n’y a rien dans le libell¢ de
ces dispositions qui soustrait & leur application le sens
défini du mot «entreprise».

[12] Compte tenu de cette définition, il semble clair
que, méme si I’on pouvait affirmer que le Ministére
n’exploitait pas une entreprise au sens ordinairc'®, il
exergait au moins une «activité de quelque genre que
ce soitw, & savoir la prestation de services en vertu
d’un contrat moyennant le paiement d’honoraires. Pour
cette raison, il exploitait une entreprise en vertu d’un
contrat comme le prévoient les paragraphes 8(10) ct
122.3(1).

[13] A mon avis, le juge de premiére instance n'a
pas tenu compte de la définition énoncée au paragra-
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business could not be “carried on” within the meaning
of subsections 8(10) and 122.3(1) in the absence of a
predominant profit motive. The definition in subsec-
tion 248(1) reflects no such requirement. Although the
word “business” when used in the Act must generally
envisage an activity capable of giving rise to profits,'
it does not require that this activity be undertaken or
carried on for the “predominant” purpose of earning a
profit. To incorporate such a requirement into the Act
would severely curtail its reach in so far as the tax-
ation of business profits is concerned.

[14] The Trial Judge went on to hold that the
Department was not carrying on business on an
alternative ground. Relying on Moldowan v. The
Queen®™ and Tonn v. Canada” he held that the
Department did not have “a reasonable expectation of
profit” when it entered into the contract. He did so
despite acknowledging that this case was totally
devoid of any tax avoidance features® and despite the
Crown’s concession that:

It is only where there is no actual profit, ... that the
reasonable expectation of profit test should operate. This,
however, is not the case here.”

[15] According to the terms of the contract, the
Department was to be reimbursed for the actual costs
incurred for providing the services and was to receive
an annual fee of $25,000 plus a markup of 25% on the
cost of salaries.”® The annual fee was intended to
cover the cost of employing a Canadian-based Project
Co-ordinator and any professional employees required
to supervise or advise on-site personnel.”® The markup
was intended as an allowance towards the cost of
administrative overhead.”

[16] In his reasons, the Trial Judge expressed the
view that the additional costs and administrative
overhead were not significant.”’” He found as a fact
that the contract did not require added personnel or
office space.® The Trial Judge characterized the
contract as “a costs-plus contract with minimal finan-

phe 248(1) pour statuer qu’une entreprise ne pouvait
pas étre «exploitée» au sens des paragraphes 8(10) et
122.3(1) en I’absence d’un objet prépondérant, axé sur
la réalisation d’un bénéfice ou gain commercial. La
définition donnée au paragraphe 248(1) ne refléte
aucune exigence semblable. Bien que le mot «entre-
prise» tel qu’on I’emploie dans la Loi désigne généra-
lement une activité pouvant générer un bénéfice', il
n’est pas exigé que cette activité soit entreprise ou
exercée dans le but «prépondérant» de réaliser un
bénéfice. Incorporer pareille exigence dans la Loi
aurait pour effet de restreindre considérablement la
portée de la Loi en ce qui concerne I’imposition des
bénéfices commerciaux.

[14] Le juge de premiére instance a invoqué un autre
motif pour statuer que le Ministére n’exploitait pas
une entreprise. Se fondant sur les arréts Moldowan c.
La Reine® et Tonn c. Canada®', il a affirmé que le
Ministére n’avait pas une «expectative raisonnable de
profit» lorsque le contrat a été conclu. Il en est arrivé
a cette conclusion en dépit du fait qu’il a reconnu que
I’espece ne comportait pas le moindre élément d’évite-
ment fiscal” et malgré la concession de la Couronne
que:

Ce critére ne devrait s’appliquer [. . .] que lorsqu’il n’y a
pas de bénéfice réel, ce qui n’est pas le cas en P’espéce®.

[15] Le contrat prévoyait que le Ministére se verrait
rembourser les frais réels engagés pour fournir les
services et recevrait des honoraires annuels de
25 000 $ de méme qu’une majoration de 25 % sur le
colt des salaires®. Les honoraires annuels devaient
servir a payer les services d’un coordonnateur de
programme au Canada et les employés professionnels
nécessaires pour superviser ou conseiller le personnel
local®. La majoration était considérée comme une
provision pour le paiement des frais généraux adminis-
tratifs®.

[16] Dans ses motifs, le juge de premiére instance a
exprimé ’opinion que les frais supplémentaires et les
frais généraux administratifs avaient été minimes?. II
a considéré comme un fait établi que ’exécution du
contrat ne nécessitait pas I’embauchage de personnel
supplémentaire ni la location de bureaux supplémentai-
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cial risk.”® (Emphasis added.)

[17] Financial statements were tendered in evidence
showing that net profits of $136,289 had been made
by the Department over the ten-year life of the con-
tract.”® The Trial Judge did not seem to see the need
to pronounce himself on whether actual profits had
been generated under the contract or not. He stated
with respect to the financial statements placed before
him:

I am not concerned with the amount of the profit as deter-

mined, nor am I expressing an opinion on the commercial
viability of the project.’!

Although the Trial Judge questioned whether all the
costs allocated to the project had been taken into
account in the preparation of these financial state-
ments, he made no findings in this regard.*?> Needless
to say it was not open to the Trial Judge to hold that
the Department did not have a reasonable expectation
of profit unless he was first willing to find that profits
had not been generated under the contract.

[18] But even if the reasons of the Trial Judge are
read as incorporating such a finding, [ am of the view
that it was not open to him to conclude that the
Department did not have a reasonable expectation of
profits based on the findings that he made.

[19] The Trial Judge noted that no business plan had
been formulated as such.* But he found as a fact that
those responsible for the project intended the revenues
generated under the contract to exceed the cost of
providing the services. The Trial Judge stated:

It appears that Mr. Andrew [the then Assistant Deputy
Minister, Agriculture and Rural Development] intended that
the Department would make a profit, regardless of how
large, which would act as a safety net in the event that some
of its calculations or assumptions had not been correct.™

res®. Selon le juge de premiére instance, il s’agissait
d’un «contrat & prix colitant majoré ne préscntant
gu’un risque financier minime»*’. (Non souligné dans
Poriginal.)

[17] Des états financiers ont été soumis en preuve et
montrent que le Ministére a réalisé un bénéfice net de
136 289 $ sur la durée de dix ans du contrat™. Le juge
de premiére instance n’a pas semblé juger utile de
décider si des bénéfices avaient ou non été générés par
le contrat. En ce qui concerne les états financiers qui
fui ont été soumis, il a déclaré:

Le montant des bénéfices ne m’intéresse nullement, et je ne
me prononcerai pas non plus sur la viabilité commerciale du
programme®’.

Le juge de premicre instance a douté que tous les
coits du projet aient été pris en considération dans la
préparation de ces états financiers, mais il n’a tir¢
aucune conclusion a cet égard*. 1l va sans dirc que le
juge de premiére instance ne pouvait pas affirmer que
le Ministére n’avait pas une expectative raisonnablc de
profit s’il n’était pas d’abord disposé & conclure que
le Ministére n’avait réalisé aucun bénéfice en vertu du
contrat.

[18] Cependant, méme en considérant que les motifs
du juge de premiére instance conticnnent unc telle
conclusion, je suis d’avis qu’il ne pouvait pas conclure
que le Ministére n’avait aucune expectative raisonna-
ble de profit compte tenu des conclusions qu’il a
tirées.

[19] Le juge de premiére instance a fait remarquer
qu’aucun plan d’entreprise proprement dit n’avait ¢té
préparé™, Toutefois, il a considéré comme un fait
établi que les responsables du projet entendaient que
les bénéfices générés en vertu du contrat soient
supérieurs aux colts liés a la prestation des services.
Le juge de premiére instance a déclaré:

Il semble que M. Andrew [qui était alors sous-ministre
adjoint au ministére de I’ Agriculture et de I'’Aménagement
rural] avait I'intention que le Ministére fasse des profits,
quelle qu’en soit 'importance, afin de disposer d’une sorte

de filet de sécurité au cas ol certains de ses calculs ct de scs
hypothéses sc révéleraient inexacts™,
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The Trial Judge acknowledged that prior to entering
into the contract Mr. Andrew would have ascertained
the costs involved in providing the services:

Similarly, Mr. Andrew had an obligation to ascertain his
costs in order to minimize the burden on the public and to
account for the use of public funds.*

He also found as a fact that Mr. Andrew was intent on
building into the contract more than the estimated
costs to insure that the project would operate in the
black [at page 461]:

Mr. Andrew clearly wanted to have a safety net, as part of

the contract terms, in case the Department’s estimates or
assumptions were inaccurate.

[20] It will be recalled that the Trial Judge had
found earlier that no additional employees or space in
Canada were required to perform the services even
though a fee was payable under the contract to cover
such expenditures.

[21] The Trial Judge evaluated the Department’s
expectation of profit in light of the testimony of Mr.
Andrew. He stated:

If a small profit was eventually produced, that would merely
augment the Province’s accomplishments.*

In so stating, the Trial Judge acknowledged that those
responsible for the project had a prospect for profit at
the relevant time and there is no suggestion in the
evidence or in any of the findings made by the Trial
Judge that this prospect could not be reasonably
entertained. As the Trial Judge found, the expected
profits were small and were to do no more than ensure
that the project would not operate at a loss. But
nothing turns on this; a profit is a profit whether big
or small and irrespective of one’s motivation for
generating it. In the absence of some evidence point-
ing in the other direction it was not open to the Trial
Judge, having regard to his own findings, to hold that
the Department could not reasonably anticipate earning
a profit when it entered into the contract.

Le juge de premiere instance a reconnu qu’avant de
conclure le contrat, M. Andrew avait di vérifier les
cotits liés & la prestation des services:

De méme, M. Andrew avait ’obligation de vérifier ses coiits
afin de minimiser le fardeau financier du programme sur le
trésor public et de rendre compte de son utilisation des
fonds publics®.

II a également considéré comme un fait établi que
M. Andrew avait ’intention d’inclure dans le contrat
des colits supérieurs aux coiits estimés pour garantir
que le projet génére un bénéfice [a la page 461]:

M. Andrew voulait manifestement inclure au contrat une

clause qui servirait de filet de sécurité, au cas ou les
prévisions ou les hypothéses du Ministére seraient inexactes.

[20] On se rappellera que le juge de premiére
instance avait indiqué précédemment que la prestation
des services ne nécessitait pas I’embauchage d’em-
ployés supplémentaires ni la location de bureaux
supplémentaires au Canada, méme si des honoraires
avaient ét€ prévus en vertu du contrat pour couvrir de
telles dépenses.

[21] Lejuge de premiere instance a évalué |’expecta-
tive de profit du Ministére en fonction du témoignage
de M. Andrew. 11 a déclaré:

La réalisation d’un bénéfice, aussi mince soit-il, ne ferait

que s’ajouter aux réalisations de la province™.

En statuant ainsi, le juge de premiére instance recon-
naissait que les responsables du projet avaient une
expectative de profit & I’époque pertinente, et rien
dans la preuve ou dans les conclusions tirées par le
juge de premiére instance n’indique que cette expecta-
tive n’était pas raisonnablement envisageable. Ainsi
que le juge de premiére instance I’a constaté, les
bénéfices prévus étaient minimes et visaient simple-
ment a garantir que le projet n’affiche pas une perte.
Toutefois, cela ne change rien: un bénéfice, qu’il soit
important ou minime, est un bénéfice, indépendam-
ment de Pintention de celui qui veut le générer. En
I’absence d’éléments de preuve contraires, le juge de
premiére instance ne pouvait pas statuer, vu ses
propres conclusions, que le Ministére ne pouvait pas
raisonnablement envisager la réalisation d’un bénéfice
lorsqu’il a conclu le contrat.
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[22] For these reasons, the appeal should be allowed,
the decision of the Trial Division should be set aside
and the reassessments for the 1982, 1983 and 1984
taxation years should be referred back to the Minister
for reassessment on the basis that the appellant’s
employer was carrying on business under contract
during the taxation years in question as required by
subsections 8(10) and 122.3(1) of the Act. Costs
should go to the appellant here and below. Having
regard to the disposition of the main appeal, the cross-
appeal is rendered moot.

DESJARDINS J.A.: I concur.

DECARY J.A.: T agree.

' The decision under appeal is reported at [1996] 3 F.C.
436 (T.D.) (hereinafter Timmins).

% Timmins, at pp. 441-444,

3 Memorandum of fact and law of the appellant, at para.
2. Memorandum of fact and law of the respondent, at para.
1.
* 8. 8(10) reads in part:

8....

(10) Where any individual is resident in Canada in a
taxation year and, throughout a period of more than six
consecutive months that commenced in the year or a
previous year (in the subsection referred to as the “qualify-
ing period”).

(a) was employed by a person who was a specified

employer, and

(b) performed all or substantially all the duties of his

employment in one or more countries other than Canada

(i) in_connection with a contract under which the
specified employer carried on business in_such country

[22] Pour ces motifs, I’appel devrait étre accueilli, la
décision du juge de premiére instance devrait étre
annulée et les nouvelles cotisations établies pour les
années d’imposition 1982, 1983 et 1984 dcvraient étre
renvoyées au ministre pour qu’il établisse de nouvelles
cotisations en tenant compte du fait que I’employeur
de I’appelant exploitait une entreprise en vertu d’un
contrat durant les années d’imposition en question,
ainsi qu’il est prévu aux paragraphes 8(10) et 122.3(1)
de la Loi. Les dépens devraient étre adjugés a I’appe-
lant tant en cette instance que devant la Section de
premiére instance. Etant donné I'issue de Iappel
principal, I’appel incident devient sans objet.

LE JUGE DESJIARDINS, J.C.A.: Je souscris a ces
motifs.

LE JUGE DECARY, J.C.A.: Je souscris a ces motifs.

' La décision frappée d’appel est publiée 4 [1996] 3 C.F.
436 (1" inst.) (ci-apres Timmins).

2 Timmins, aux p. 441 a 444,

* Mémoire des faits et du droit de ["appelant, au par. 2.
Mémoire des faits et du droit de I’intimée, au par. 1.

4 L>art. 8(10) est notamment libellé ainsi qu’il suit:

8. [...]

(10) Lorsqu’un particulier est un résident du Canada dans
une année d’imposition et que pendant une période de plus
de six mois consécutifs ayant commencé au cours de I'année
ou au cours d’une année antérieure (appeléc dans le présent
paragraphe la «période admissiblen),

a) il a été employé par une personne qui est un employeur

désigné, et

b) il a exercé la totalité ou la presque totalit¢ des fonc-

tions de son emploi dans un ou plusieurs pays autres que

le Canada
(i) dans_le cadre d’un_contrat en vertu duquel 'em-
ployeur désigné exploite une entreprise dans cc ou ccs

or countries with respect to
(A) the exploration for, or exploitation of, petroleum,
natural gas, minerals or other similar resources,

(B) a construction, installation, agricultural or engin-
eering activity, or
(C) any prescribed activity, or
(ii) for the purpose of obtaining a contract for the
specified employer to undertake any of the activities
referred to in clause (i)(A), (B) or (C),
there may be deducted in computing his income for the year
from that employment an amount equal to . . . . [Emphasis
added.]

pays en ce qui concerne
(A) I’exploration pour la découverte ou I’exploitation
de pétrole, de gaz naturel, de minéraux ou d’autres
ressources semblables,
(B) un projet de construction ou d’installation, un
projet agricole on d’ingénierie, ou
(C) toute activité prescrite, ou
(ii) dans le but d’obtenir, pour le compte de I'em-
ployeur désigné, un contrat pour la réalisation des
activités visées a la disposition (i)(A), (B) ou (C),
lors du calcul de son revenu tiré, pour 'année, de cet
emploi, peut étre déduite unc somme égale au [. . .] [Non
souligné dans [’original.]
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S. 122.3(1) provides for a credit rather than a deduction by
reference to essentially the same statutory language with the
exception of s. 122.3(1)a), which in contrast with s.
8(10)(a) reads:

122.3 (1) . ..

(a) was employed by a person who was a specified
employer, other than for the performance of services

under a prescribed international development assistance

L’art. 122.3(1) accorde un crédit d’impét plutdt qu’une
déduction, en des termes pratiquement identiques 4 ceux de
I’art. 8(10), sauf pour I’art. 122.3(1)a) qui, 4 la différence de
I’art. 8(10)a), dispose:
1223 (D [.. ]
a) il a été employé par une personne qui était un em-
ployeur désigné, dans un but autre que celui de fournir
des services en vertu d’un programme prescrit du gouver-

program of the Government of Canada, and . . . . [Empha-
sis added.]
The limitation introduced by this paragraph was subject to
a transitional provision which delayed its application beyond
1984. It is therefore not applicable to the present appeal.

* Timmins, at p. 460.

§ Timmins, at p. 462.

" Timmins, at p. 461,

% The parties here and below take the position that the
Government of New Brunswick was a “specified employer”
within the meaning of s. 8(11) and s. 122.3(2)(a) of the Act.
Memorandum of fact and law of the appellant and respon-
dent at paras. 2(i) and 1 respectively.

® Regional Assessment Commissioner et al. v. Caisse
populaire de Hearst Ltée, [1983] 1 S.C.R. 57.

105, 248(1) [as am. by S.C. 1979, c. 5, s. 66] which
provides for this definition is found in Part XVII of the Act
under the statutory heading “interpretation”.

'" These are used interchangeably throughout the Act. See
for instance ss. 2(3)(b), 13(9) [as am. by S.C. 1988, c. 55,
art. 6], 24(2) [as am. by S.C. 1991, ch. 49, art. 17], 27(1)(a)
[as am. by S.C. 1984, c. 31, s. 14], 28(2) [as am. by S.C.
1980-81-82-83, c. 48, s. 13], (4.1) [as enacted by S.C. 1991,
c. 49, s. 18], (5), 29(1), 111(5)(«) [as am. by S.C. 1987, c.
46, s. 40; 1988, c. 55, s. 83], 125(7) [as am by. S.C. 1977-
78, c. 32, s. 32; 1984, c. 45, s. 40], 143(1) [as am. by S.C.
1977-78, c. 1, s. 71}, 149(1)(j) [as am. by S.C. 1986, c. 6,
s. 15], 253 [as am. by S.C. 1991, c. 49, s. 197].

12 “Carry on” a. To advance (a proceeding); b. To keep
up; ¢. To work at, prosecute; d. To move on; e, To behave
or “go on”. Shorter Oxford English Dictionary, 3rd ed.,
Oxford: Clarendon Press, 1990.

'3 Unless the activity in question does not lend itself to
being “carried on”. For instance, in Tara Exploration &
Development Co. Ltd. v. M.N.R., [1970] C.T.C. 557 (Ex.
Ct.), Jackett P. held that a non-resident corporation could
not be considered to have “carried on” business in Canada
for purposes of s. 2(2) of the Act merely by having had “an
adventure in the nature of a trade” in Canada. He wrote, at
p. 567:

With considerable hesitation, I have concluded that the
better view is that the words “carried on” are not words

nement du Canada d’aide au développement international,
et [. . .] [Non souligné dans 1’original.]

La restriction prévue dans cette disposition a fait 1’objet
d’une disposition transitoire qui a reporté son application
aux années postérieures 4 1984. Elle n’est donc pas applica-
ble au présent appel.

% Timmins, & la p. 460.

& Timmins, & 1a p. 462.

7 Timmins, & la p. 461.

8 Les parties, tant en appel qu’en premiére instance, ont
adopté le point de vue que le gouvernement du Nouveau-
Brunswick était un «employeur désigné» au sens de I’art.
8(11) et de I’art. 122.3(2)a) de la Loi. Mémoires des faits et
du droit de I’appelant et de P’intimée, aux par. 2(i) et 1
respectivement.

® Commissaire régional & 'évaluation et autre c. Caisse
populaire de Hearst Ltée, [1983] 1 R.C.S. 57.

' Cette définition est donnée  I’art. 248(1) [mod. par
S.C. 1979, ch. 5, art. 66] qui figure dans la partie XVII de
la Loi sous la rubrique «interprétationy.

"' Ces expressions sont employées de fagon interchangea-
ble dans toute la Loi. Voir, par exemple, les art. 2(3)b),
13(9) [mod. par L.C. 1988, ch. 55, art. 6), 24(2) [mod. par
L.C. 1991, ch. 49, art. 17], 27(1)a) [mod. par S.C. 1984, ch.
31, art. 14], 28(2) [mod. par S.C. 1980-81-82-83, ch. 48, art.
13], (4.1) [édicté par L.C. 1991, ch. 49, art. 18], (5), 29(1),
111(5)a) [mod. par L.C. 1987, ch. 46, art. 40; 1988, ch. 55,
art. 83}, 125(7) [mod. par S.C. 1977-78, ch. 32, art. 32;
1984, ch. 45, art. 40], 143(1) [mod. par S.C. 1977-78, ch. 1,
art. 71], 149(1)/) [mod. par S.C. 1986, ch. 6, art. 15], 253
[mod. par L.C. 1991, ch. 49, art. 197].

'” Le terme anglais «carry om» est ainsi défini dans
Shorter Oxford English Dictionary, 3° éd., Oxford Clarendon
Press, 1990: [TRADUCTION] a) poursuivre (une instance); b)
perpétuer; c) travailler a, poursuivre; d) continuer un travail;
e) faire des histoires ou avoir une conduite inacceptable.»

> A moins que I’activité en question ne se préte pas  une
«exploitation». Ainsi, dans ’arrét Tara Exploration &
Development Co. Ltd. c. M.R.N., [1970] C.T.C. 557 (C. de
I’E.), le président Jackett a déclaré qu’on ne pouvait pas
considérer qu’une personne morale étrangére avait «ex-
ploité» une entreprise au Canada pour I’application de I’art.
2(2) de la Loi pour la seule raison qu’elle avait réalisé un
«projet comportant un risque de caractére commercial» au
Canada. Il a écrit a la p. 567:

[TRADUCTION] J’ai conclu avec beaucoup d’hésitation que

la meilleure interprétation est que I’expression «a exercé»
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that can aptly be used with the word “adventure”. To
carry on something involves continuity of time or oper-
ations such as is involved in the ordinary sense of a
“business”. An adventure is an isolated happening. One
has an adventure as opposed to carrying on a business.

" Timmins, at pp. 446 and 455.

3 Timmins, at p. 446,

" Canadian Marconi Co v The Queen, [1984] CTC 319
(F.C.A)), at pp. 330-331.

'7'S. 3 imposes a tax on income from a “business” and s.
9 provides that a taxpayer’s income from a business is its
“profit therefrom.”

1* A conclusion with which I would disagree.

19 This meaning is dictated by the Act’s fundamental
raison d'étre which is to levy a tax on profits and governs
unless a different meaning can be evidenced by specific
language or by necessary implication. (See for example the
definition of “personal or living expenses,” in s. 248(1) or
the language of the loss carry forward limitation in s.
11(5)(a)i).)

M [1978] 1 S.C.R. 480.

21 [1996] 2 F.C. 73 (C.A)).

* Timmins, at p. 461. In Tonn, supra, at p. 96, Linden
J.A. warns that the “Moldowan test” should be applied
sparingly, if at all, when the circumstances do not admit to
any suspicion of avoidance.

12

3 Timmins, at p. 453.

2 Para. 3 of the contract, Appeal Book, Vol. II, at p. 102.

2 Para, 3.1 of the contract, Appeal Book, Vol. II, at p.
102.

* Para. 3.4 of the contract, Appeal Book, Vol. II, at p.
102,

¥ The Trial Judge noted that (at p. 461);

No new entity was created to provide the services for
which the Department contracted; rather, the evidence
suggests that the contract was merely considered to be an
additional activity within the Department.

3 Timmins, at pp. 461-463.

2 Timmins, at p. 461.

3 The contract was renewed from year to year and made
to apply to other projects in other countries. The financial
statements in question sought to reflect the financial per-
formance of the Department under the contract over its ten-
year life.

3% Timmins, at p. 466,

32 The reasons indicate that indirect costs “may have
been” incurred by other named departments without indica-
ting what these costs may have been. (Timmins, at p. 467)
With respect to capital costs, the reasons suggest that capital
expenditures “if material” should have been allocated

n’est pas une expression que ’on peut utiliser convenable-

ment avec le terme «initiative». Exercer quelque chose

implique une continuité dans le temps ou dans les opéra-
tions, comme celle qu'implique le sens ordinaire du mot

«entreprise». Une initiative est un événement isolé. On

prend une initiative et on exerce une entreprise.

¥ Timmins, aux p. 446 et 455.

15 Timmins, & la p. 446,

1% Canadian Marconi Co ¢ La Reine, [1984] CTC 319
(C.A.F.), aux p. 330 ct 331.

7 L’art. 3 assujettit & I'impét le revenu tir¢ d’une «entre-
prisex» et I’art. 9 dispose que le revenu tiré par un contribua-
ble d’une entreprise est le «bénéfice qu’il en tirer.

' C’est une conclusion avec laquelle je ne suis pas
d’accord.

' Ce sens est dicté par la raison d’étre fondamentale de
la Loi, soit I’imposition des bénéfices, et s’applique a moins
qu’un autre sens puisse ressortir de 'emploi de terimes
particuliers ou par déduction nécessaire. (Voir, par ex., la
définition de «frais personnels ou de subsistance» & I'art.
248(1) ou le libellé de la restriction relative au rcport
prospectif d'unc perte a ’art. 111(5)a)(i).)

©11978] 1 R.C.S. 480.

21 [1996] 2 C.F. 73 (C.A.).

2 Timmins, 4 la p. 461. Dans 1’arrét Tonn, précité, a la p.
96, le juge Linden, J.C.A., prévient que le «critere de 'arrét
Moldowan» doit étre appliqué avec modération, si tant est
qu’il doive I'étre, lorsque les circonstances ne soulévent
nullement la question de 1’évitement.

3 Timmins, 4 la p. 453.

 Par. 3 du contrat, dossier d’appel, vol. 1I, & la p. 102.

* Par, 3.1 du contrat, dossier dappel, vol. II, & la p. 102.

% Par, 3.4 du contrat, dossier d’appel, vol. 11, & la p. 102.

¥ Le juge de premiére instance a fait remarquer que (3 la
p. 461):

Aucune nouvelle entit¢ n’a été créée pour offrir les

services auxquels s’était engagé le Ministére; la preuve

suggére plutot que le contrat a simplement ét¢ considéré
comme une activité supplémentaire s’ajoutant au mandat
du Ministére.

3 Timmins, aux p. 461 & 463,

2 Timmins, 4 la p. 461,

%0 Le contrat a été renouvelé d’une année a ’autre ct était
congu pour s’appliquer a d’autres projets menés dans
d’autres pays. Les états financiers en question cherchaient &
faire ressortir la performance financiére du Ministére dans
le cadre du contrat pendant sa durée de dix ans.

3 Timmins, & la p. 466.

% Dans ses motifs, le juge de premiére instance mentionne
que des colits indirccts «peuvent avoir été» engagés par
d’autres ministéres qui sont nommés, mais il n’indique pas
quels peuvent avoir été ces colts (Timmins, & la p. 467). En
ce qui concerne les colits d’investissement, lc juge de
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without indicating what these expenditures might have been.
(Timmins, at p. 467).

3 Timmins, at pp. 461-462.
3 Timmins, at p. 460.
3 Timmins, at p. 462.
3% Timmins, at p. 461.

premiére instance laisse entendre que les dépenses en
immobilisations, «[si elles] sont important[e]s», auraient di
étre réparties, mais il n’indique pas quelles pourraient avoir
été ces dépenses (Timmins, a la p. 467).

3 Timmins, aux p. 461 et 462.

3% Timmins, 4 la p. 460.

3 Timmins, a la p. 462.

3 Timmins,  la p. 461.
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T-2416-97
The Governor and Company of the Bank of
Scotland (Plaintiff)

V.

The Owners and all Others Interested in the Ship
Nel and Ocean Profile Maritime Limited
(Defendants)

INDEXED AS: GOVERNOR AND COMPANY OF THE BANK OF
SCOTLAND v. NEL (THE) (T.D.)

Trial Division, Hargrave P—Vancouver, January 5,
1999.

Maritime law — Whether bailment or sale of goods —
Canada shipping agent as ad hoc necessaries supplier —
Application to recover from sale price of ship value of
bunkers — Supplier agreeing to sell bunkers to shipping
agent — Bunkers delivered to ship — Agent not issuing
invoice, but obtaining authorization from ship's owner to
deduct price of bunkers from freight — Ship sold by Court-
approved sale before voyage — That no invoice issued
consistent with bailment, rather than sale — Indicating
intention to delay transfer of property in bunkers — Placing
of bunkers on board not consistent with absolute appropri-
ation, given Canserv's contrary intention — Seller’s inten-
tion paramount — Considering terms of agreement between
Canserv, ship s owner, conduct of those involved, surround-
ing circumstances, Canserv showing satisfactory manifest
intention, contemporary with making of bunker supply
agreement with owners, to delay passing of property in
bunkers — No evidence of unconditional sale.

This was an application to recover from the sale price of
the Nel the value of bunkers (US$89,550) provided to it.
Marine Petro Bulk Ltd. was unwilling to supply bunkers,
essential to the ship and indeed for the preservation of the
ship as a going concern, on the credit of the owners of the
Nel, but it did agree to sell them to Vancouver shipping
agent, Canpotex Shipping Services Ltd. (Canserv). The
bunkers were put on board the Nel in October 1997, and the
ship was sold pursuant to a court-approved sale in December
1997. Canserv did not issue any invoice selling the bunkers
to the Nel or her owner, but obtained authorization from the
owner of the Nel to deduct the price of the bunkers from
freight. Its professed intent was to sell the bunkers to the

T-2416-97
The Governor and Company of the Bank of
Scotland (demanderesse)

Les propriétaires et toute autre personne ayant un
droit sur le navire Nel et Ocean Profile Maritime
Limited (défendeurs)

REPERTORIE: GOVERNOR AND COMPANY OF THE BANK OF
SCOTLAND ¢. NEL (LE) (I" INST.)

Section de premiére instance, protonotaire Hargrave—
Vancouver, 5 janvier 1999.

Droit maritime — Question de savoir s'il s agissait d'un
dépot ou d'une vente de marchandise — Le transitaire
maritime canadien a assuré, dans ce cas particulier, le
ravitaillement en fournitures nécessaires — Demande
tendant au recouvrement, sur le prix de vente du navire, de
la valeur des soutes — Le fournisseur avait accepté de
vendre les soutes au transitaire — Les soutes ont été livrées
au navire — Le transitaire n'a pas envoyé de fucture mais
a obtenu, du propriétaire du navire, l'autorisation de
déduire du fret le prix des soutes — Avant le voyage, le
navire a été vendu par autorisation de justice — L'absence
de facturation porte a conclure a un dépot plutét qu'a une
vente de marchandise — Cela indique une intention de
reporter le transfert de propriété des soutes — La livraison
des soutes a bord du navire n’est pas, étant donné I'inten-
tion contraire manifestée par Canserv, compatible avec un
transfert de propriété — L intention du vendeur revét la plus
grande importance — Compte tenu des conditions de
'accord entre Canserv et le propriétaire du navire, du
comportement des intéressés et des circonstances de cetie
affaire, Canserv a démontré gu'a I'épogue o elle a concln
avec les propriétaires du navire I'accord de livraison des
soutes, elle avait l'intention manifeste d’en différer le
transfert de propriété — Aucun élément permettant de
conclure @ une vente inconditionnelle.

11 s’agissait d’'une demande en recouvrement, sur e prix
de vente du navire Nel, du prix des soutes qui lui avait ¢été
livrées (89 550 $US). Marine Petro Bulk Ltd. refusait de
faire crédit aux propriétaires du Nel pour le ravitaillement cn
carburant, nécessaire au navirc, voire cssenticllc 4 son
maintien en état de marche, mais était disposée a vendre lc
carburant au transitaire de Vancouver, Canpotex Shipping
Services Ltd. (Canserv). Le carburant fut livré a bord du Ne/
en octobre 1997, et en décembre 1997 le navire était vendu
par autorisation de justice. Canserv n’a pas facturé le prix
des soutes au Ne/ ou & son propriftairc mais obtint du
propriétaire du Nel la permission de déduire du fret le prix
des soutes. Son intention était de nc vendre les soutes au
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owner of the Nel only when the freight was paid. In a
December 30, 1997 claim affidavit, Canserv made a separate
claim for other necessaries against the proceeds from the
sale of the ship.

The issue was whether property in the bunkers passed
from Canserv to the shipowner.

Held, Canserv was entitled to recover the value of bunkers
aboard the Nel at the time of her Court-approved sale.

The Canadian supplier of bunkers has only a statutory
right in rem, as opposed to a maritime lien, putting it at a
great disadvantage in relation to other claimants. In the
result there is usually, on any judicial sale of a ship, little or
nothing left to reimburse a Canadian necessaries supplier.
To protect themselves, Canadian necessaries suppliers ought
to carefully structure their transactions when a vessel owner
is unknown to them, or when a vessel owner may be in
financial difficulty, so that there may be no transfer of title
until the goods have been paid for. Such structuring of
transactions is not always achieved since, as a practical
commercial matter, suppliers do not always assume ship-
owners to be financially weak.

There was an onus on Canserv to show a manifest
intention that property in the bunkers was not intended to
pass until freight came to hand to pay for the bunkers,
sufficient to displace the rules for the passing of property in
goods contained in the B.C. Sale of Goods Act. Section 23
thereof, if applied, could leave Canserv as a mere unpaid
vendor. A manifest intention is a plainly displayed intention,
made clear by a written or oral contract, or by action or
behaviour. It must be obvious to a reasonable person
considering the transaction, at the time, with knowledge of
all the relevant facts. That no invoice was issued was
consistent with bailment, rather than sale. It was an indica-
tion that there was an intent to delay transfer of property in
the bunkers. The placing of bunkers on board the Nel did
not bring about their absolute appropriation to the ship-
owner, given Canserv’s contrary intention. It is the seller’s
intention that is paramount. Taking into account the terms
of the agreement between Canserv and the owners of the
Nel, the conduct of those involved and the surrounding
circumstances, Canserv had demonstrated a satisfactory
manifest intention, contemporary with the making of the
bunker supply agreement with owners, to delay the passing
of property in the bunkers until it had the freight in hand.
There was no evidence, by cross-examination or otherwise,
showing an unconditional sale. Property in the bunkers had
not passed to the owner of the Nel.

propriétaire du Nel qu’une fois réglé le fret. Dans un
affidavit déposé le 30 décembre 1997 a P'appui de la
demande, Canserv réclame le remboursement d’autres
fournitures nécessaires, dont le prix serait prélevé sur le
produit de la vente du navire.

1l s’agissait de savoir si la propriété des soutes était passée
de Canserv a I’armateur.

Jugement: Canserv était en droit de recouvrer le prix des
soutes se trouvant a bord du Ne/ lorsque ce navire fut vendu
par autorisation de justice.

Le fournisseur canadien de soutes ne peut, aux termes de
la loi, faire valoir a I’égard du bateau qu’un droit réel et
n’arguer d’aucun privilége maritime, ce qui le met dans une
position trés désavantageuse par rapport & d’autres catégories
d’ayants-droits. Cela étant, lors de la vente d’un navire par
autorisation de justice, il ne reste rien ou presque rien pour
rembourser le pourvoyeur canadien de fournitures nécessai-
res. Pour se protéger, les pourvoyeurs canadiens de fournitu-
res nécessaires doivent accorder une grande attention au
montage de leurs transactions lorsqu’ils font affaires avec
des propriétaires de navire qu’ils ne connaissent pas, ou qui
peuvent étre financierement fragiles, et veiller 4 ce que
n’intervienne aucune cession du droit de propriété sur les
marchandises en question avant que le prix de celles-ci n’ait
été acquitté. On ne procéde pas toujours ainsi car, dans le
cours normal des affaires, les pourvoyeurs ne se fondent pas
toujours sur I’hypothése que le propriétaire du navire est en
mauvaise posture financicrement.

Il incombait a Canserv de démontrer I’existence d’une
intention manifeste de ne pas transférer la propriété des
soutes avant d’avoir en main le montant du fret permettant
d’obtenir le réglement de la fourniture des soutes, afin
d’écarter les régles régissant le transfert de propriété aux
termes de la Sale of Goods Act, de la Colombie-Britannique.
Les régles prévues a Iarticle 23 de cette loi, si elles étaient
appliquées en ’espéce, laisseraient simplement Canserv dans
la situation d’un vendeur qui n’a pas €t€ payé. Une intention
claire est une intention manifeste, nettement exprimée, par
un contrat écrit ou verbal, par une action ou par un compor-
tement. Cette intention doit étre telle qu’elle paraitrait
évidente aux yeux d’une personne raisonnable se penchant
4 I’époque sur la transaction en cause en pleine connaissance
des divers éléments pertinents. Le fait de ne pas avoir
envoyé de facture indiquait un dépot plutdt qu’une vente.
Cela indique la volonté de différer le transfert de la pro-
priété des soutes. Le simple fait d’avoir livré des soutes a
bord du Nel n’a pas entrainé, au profit du propriétaire de ce
navire, une appropriation absolue des biens en question étant
donné lintention contraire de Canserv. Ce qui compte
par-dessus tout c’est I’intention du vendeur. Compte tenu
des conditions de ’accord intervenu entre Canserv et les
propriétaires du Nel, du comportement des intéressés et des
circonstances entourant cette affaire, Canserv a montré
qu’elle avait, a I’époque ou elle a conclu avec les propriétai-
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APPLICATION to recover from the sale price of
the Nel the value of bunkers provided by a Vancouver
shipping agent. Application allowed.
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Peter Bernard for plaintiff.

res ’accord de livraison des soutes, I'intention manifestc de
différer le transfert de propriété des soutes en question en
attendant de s’étre vu régler le fret. Aucune preuve concréte,
résultant du contre-interrogatoire ou d’une autre source, ne
permet de conclure & une vente inconditionnelle. La pro-
priété des soutes n’a pas été cédée au proprictaire du Nel.
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DEMANDE en recouvrement, sur le prix de vente
du navire Nel, de la valeur des soutes fournies par un
transitaire de Vancouver. La demande est accucillic.

ONT COMPARU:

Peter Bernard pour la demanderesse.
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John Bromley for claimant Canpotex Shipping
Services Ltd.

SOLICITORS OF RECORD:
Campney & Murphy, Vancouver, for plaintiff.

Sproule, Castonguay, Pollack, Montréal, for
claimant Alfa Bunkering Co. Ltd.

McEwen, Schmitt & Co., Vancouver, for
claimants Petro Marine Products and Ashland
Chemical Inc.

Edwards, Kenny & Bray, Vancouver, for claim-
ants Aktina S.A., Bureau Veritas and Mariner’s
Medical Clinic.

Gottlieb & Pearson, Montréal, for claimant HBI
International.

Bromley, Chapelski, Vancouver, for claimant
Canpotex Shipping Services Ltd.

Giaschi & Margolis, Vancouver, for claimant
Legend Marine Singapore Pte Ltd.

Bull, Housser & Tupper, Vancouver for claimant
Shell Canada Limited.
Owen, Bird, Vancouver
Communications S.A.
A.B. Oland Law Corporation, Vancouver, for
claimant Pacific Pilotage Authority.

for claimant Sait

The following are the reasons for order rendered in
English by

[17 HARGRAVE P.: The applicant on this motion is a
Vancouver shipping agent, Canpotex Shipping Ser-
vices Ltd. (Canserv), agent for the Nel,' who happens
in this instance to be an ad hoc bunker supplier who
now seeks to retrieve the price of those bunkers,
US$89,550. Canserv looks to a fund of the same
amount, created and held in a notionally separate
account, representing bunkers aboard ship when the
ship was sold pursuant to a court ordered sale.

[2] The Canadian supplier of bunkers, unlike bunker
suppliers in some other jurisdictions, (most usually
here in Vancouver, American suppliers of bunkers),
has only a statutory right in rem, as opposed to a
maritime lien. This ranking of a Canadian bunker
supplier, or indeed any Canadian necessaries supplier,

John Bromley pour la réclamante Canpotex
Shipping Services Ltd.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Campney & Murphy, Vancouver, pour la deman-
deresse.

Sproule, Castonguay, Pollack, Montréal, pour la
réclamante Alfa Bunkering Co. Ltd.

McEwen, Schmitt & Co., Vancouver, pour les
réclamantes Petro Marine Products and Ashland
Chemical Inc.

Edwards, Kenny & Bray, Vancouver, pour les
réclamantes Aktina S.A, Bureau Veritas and
Mariner’s Medical Clinic.

Gottlieb & Pearson, Montréal, pour la réclamante
HBI International.

Bromley, Chapelski, Vancouver, pour la récla-
mante Canpotex Shipping Services Ltd.

Giaschi & Margolis, Vancouver, pour la récla-
mante Legend Marine Singapore Pte Ltd.

Bull, Housser & Tupper, Vancouver, pour la
réclamante Shell Canada Limited.

Owen, Bird, Vancouver, pour la réclamante Sait
Communications S.A.

A.B. Oland Law Corporation, Vancouver, pour la
réclamante Pacific Pilotage Authority.

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

[11 LE PROTONOTAIRE HARGRAVE: L’auteur de la
présente requéte est un transitaire de Vancouver, la
Canpotex Shipping Services Ltd. (Canserv), agent du
Nel', qui se trouve étre, dans ce cas particulier,
fournisseur de soutes dont il entend recouvrer la
valeur, soit 89 5503US. C’est d’un fonds du méme
montant, créé et conservé dans un compte théorique-
ment distinct, représentant les soutes que renfermait le
navire lorsque ce navire fut vendu par ordre de justice
que Canserv entend le faire.

[2] Les fournisseurs canadiens de soutes, contraire-
ment a ce qu’il en est dans d’autres ressorts (il s’agit,
dans le cas le plus fréquent, ici 4 Vancouver, de
fournisseurs américains), ne peuvent, aux termes de la
loi, faire valoir a ’égard du bateau qu’un droit réel.
I1s ne peuvent donc arguer d’aucun privilége maritime.
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puts such a supplier at a great disadvantage, for ahead
of such a Canadian supplier come various categories
of claimants, including those holding conventional
maritime liens, American necessaries suppliers (includ-
ing bunker fuel suppliers) with statutory liens and
marine mortgage holders. In the result there is usually,
on any judicial sale of a ship, little or nothing left to
reimburse a Canadian necessaries supplier.

[3] To protect themselves Canadian necessaries
suppliers ought to carefully structure their transactions
when a vessel owner is unknown to them, or when a
vessel owner may be in financial difficulty, so that
there may be no transfer of title until the goods have
been paid for. Such a structuring of a transaction is
not always achieved for, as a practical commercial
matter, suppliers do not always fashion every transac-
tion on the assumption that the shipowner is weak
financially. Moreover, a necessaries supplier usually
does not have either the means or the time to make
detailed inquiries of the credit worthiness of an
offshore shipowner. Thus there are many hard cases
involving Canadian necessaries suppliers who may be
done out of substantial sums. Such hard cases often
make reasons difficult to write: on the one hand a
supplier, here a shipping agent who in this instance
became a bunker supplier, has provided goods essen-
tial to the ship and indeed for the preservation of the
ship as a going concern, yet, on the other hand, a
claimant with a maritime lien or a mortgage, the latter
being the case here, is entitled to rely upon well-
established priorities and both may, as here, look to
Sale of Goods legislation for principles setting out
transfer of title and thus the benefit of either sale price
reimbursement to a supplier, or the value of the goods
going to some other claimant, as the case may be.

Le rang auquel est classé un fournisseur canadicn de
soutes, et cela est vrai ici de tout pourvoyeur canadien
de fournitures nécessaires, le met dans une position
trés désavantageuse par rapport a d’autres catégories
d’ayants droit, y compris ceux qui bénéficient d’un
privilége maritime classique, les pourvoyeurs améri-
cains de fournitures nécessaires (y compris les fournis-
seurs de soutes), a qui la loi reconnait un privilege,
ainsi que les détenteurs d’une hypothéque maritime.
Cela étant, lors de la vente d’un navire par autorité de
justice, il ne reste rien ou presque rien pour rembour-
ser le pourvoyeur canadien de fournitures nécessaires.

[3] Pour se protéger, les pourvoyeurs canadiens dc
fournitures nécessaires doivent accorder une grande
attention au montage de leurs transactions lorsqu’ils
font affaires avec des propriétaires de navire qu’ils ne
connaissent pas, ou qui peuvent étre financierement
fragiles, et veiller 4 ce que n’intervienne aucunc
cession du droit de propriété sur les marchandises cn
question avant que le prix de celles-ci n’ait été acquit-
té. On ne procede pas toujours ainsi car, dans lc cours
normal des affaires, les pourvoyeurs ne structurent pas
toujours leurs transactions en fonction de I"hypothése
que le propriétaire du navire est en mauvaisc posture
financierement. De plus, le pourvoyeur de fournitures
nécessaires n’a en général ni le temps ni les moyens
de se renseigner a fond sur la réputation de solvabilité
d’un armateur étranger. Dans bon nombre d’affaires
délicates, on a vu des pourvoyeurs canadicns dc
fournitures nécessaires dans I’impossibilité de récupé-
rer des sommes importantes. Souvent, dans ce genre
d’affaires, il est méme difficile d’exposer les motifs:
il v a, d’'une patt, un pourvoyeur, cn ’espéce un
transitaire qui en 1’occurrence avait fourni des soutcs,
et qui a livré les fournitures nécessaires, voirc cssen-
tielles au maintien du navire en état de marche, mais
il y a, d’autre part, un ayant droit détentecur d’un
privileége maritime ou d’une hypothéque sur le bateau,
une hypothéque en I’espéce, qui peut invoquer une
priorité bien établie, les deux parties pouvant, comme
c’est le cas ici, chercher dans la législation sur la
vente de marchandises les principes régissant le
transfert de propriété et, partant, la possibilité, pour un
fournisseur, d’obtenir e remboursement du prix des
marchandises, ou bien de voir la somme en question
adjugée a un autre ayant droit.



[1999] 2 C.F.

GOVERNOR AND CO., BANK OF SCOTLAND c. LE NEL 583

[4] In the present instance the Nel was sold in
December of 1997. The sale price, US$5,000,000, was
apportioned US$89,550 for fuel oils, representing the
price of bunker oil, marine gas oil and lighterage, all
sold and supplied by Marine Petro Bulk Ltd., to
Canserv, but put aboard the Nel in October of 1997.
Canserv now claims from the sale price the value of
the bunkers, bunkers which were required by the Nel
for a voyage from Vancouver to Tunisia.

[5] In this instance Marine Petro Bulk Ltd. was
clearly unwilling to supply bunkers on the credit of
the owners of the Nel, but were prepared to sell them
to the Vancouver agent for the Nel, Canserv. Canserv
and Marine Petro Bulk Ltd. agreed to such a transac-
tion, the bunkers being put aboard the Nel/ on
October 18, 1997, but the actual sale of the bunkers
by Marine Petro Bulk Ltd. being to Canserv. Canserv
had earlier obtained authority from the owner of the
Nel, Leond Maritime Inc., to deduct the price of the
bunkers from freight. However the voyage of the Nel,
under the ownership of Leond Maritime Inc., did not
come about: rather the ship was, as I have said,
disposed of by a court-approved sale, with a new
owner undertaking the voyage.

[6] The question, even reduced to its simplest
element, whether property in the bunkers passed from
the hands of Canserv to the shipowner, is not an easy
one to analyse. Certainly Canserv was aware that its
principal, the owner of the Nel, was not, in the eyes of
a professional necessaries supplier, a good credit risk,
and indeed that supplier, Marine Petro Bulk Ltd.,
would not sell the bunkers to that owner, but only to
Canserv. Yet there must be an intent to delay the
passing of property, an intent sufficient to displace the
rules for the passing of property in goods contained in
section 23 of the British Columbia Sale of Goods Act,
R.S.B.C. 1996, c. 410 (the Sale of Goods Act) which,
if applied, could leave Canserv as a mere unpaid
vendor, all property in the goods having escaped its

grasp.

[71 Canserv, for its part, did not issue any invoice
selling the bunkers to the Nel or her owners, but rather

[4] Le Nel a été vendu en décembre 1997. Sur le
prix de vente, soit 5 000 000 $US, on a prélevé
89 550 $US au titre du carburant, prix correspondant
aux frais de ravitaillement des soutes, au mazout et
aux frais d’acconage, fourni par Marine Petro Bulk
Ltd. a Canserv, et chargé a bord du Nel au mois -
d’octobre 1997. Canserv entend maintenant se voir
rembourser, sur le prix de vente du navire, le prix des
soutes fournies au Nel pour un voyage entre
Vancouver et la Tunisie.

[5] Dans cette affaire, Marine Petro Bulk Ltd.
refusait & I’évidence de faire crédit aux propriétaires
du Nel pour le ravitaillement en carburant, mais était
disposée a vendre le carburant a Canserv, agent du Ne/
a Vancouver. Canserv et Marine Petro Bulk Ltd.
s’entendirent sur cela, et les soutes furent chargées a
bord du Nel le 18 octobre 1997, méme si le mazout
avait en fait ét¢ vendu par Marine Petro Bulk Ltd. a
Canserv. Canserv avait obtenu auparavant du proprié-
taire du Nel, Leond Maritime Inc., ’autorisation de
déduire du fret le prix des soutes. Le voyage du Nel
ne se fit pas cependant au nom de I’armateur Leond
Maritime Inc. puisque, je le rappelle, le navire fut
vendu par autorisation de justice, le voyage étant
assuré par le nouveau propriétaire.

[6] Méme réduite a sa plus simple expression, la
question de savoir si la propriété des soutes est passée
de Canserv a I’armateur ne se préte pas facilement a
I’analyse. Il est clair que Canserv savait que son
mandant, le propriétaire du Ne/, n’avait pas, aux yeux
d’un pourvoyeur de métier, une bonne réputation de
solvabilité, et d’ailleurs le fournisseur, Marine Petro
Bulk Ltd., refusait de vendre des soutes au propriétaire
en question. Il ne voulait traiter qu’avec Canserv. Il
faut, cependant, qu’il y ait eu intention de différer le
transfert de propriété, intention qui suffise a écarter les
régles régissant le transfert de la propriété de mar-
chandises prévues a Iarticle 23 de la Sale of Goods
Act, R.S.B.C. 1996, ch. 410 (Sale of Goods Act) de
la Colombie-Britannique, ui, si elles étaient appliquées
en I’espéce, laisseraient Canserv dans la situation d’un
vendeur qui n’est pas payé, et qui a perdu la propriété
des marchandises en question.

[71 Lors de la vente des soutes au Nel ou a ses
propriétaires, Canserv n’a émis aucune facture, enten-



584

GOVERNOR AND CO., BANK OF SCOTLAND v. THE NEL

[1999] 2 F.C.

took authorization from the owner of the Nel to
counter a portion of the freight which, had all gone as
planned, would have flowed through Canserv to the
owners, Canserv took this precaution, one would
expect, after learning that Marine Petro Bulk Ltd.
viewed the credit of the Nel’s owners as suspect and
because, in the words of Mr. Rod Hansen, operation
supervisor of Canserv:

As the owner were (sic) not known to me, Canserv was not
prepared to grant credit to the owners, and would not sell
the Bunkers to the owners without payment being received.
[Paragraph 10 of Hansen affidavit of 30 December 1997.]

As a result Mr, Hansen deposes that he:

. . . on behalf of Canserv, agreed to the Marine Petro Bulk
Ltd. terms as I intended to sell the Bunkers to the owners
when the freight was paid. I intended to deduct the purchase
price from the freight.

Yet has Canserv done enough to establish a retention
of property in the bunkers? The relevant sections of
applicable Sale of Goods Acts are often here quoted
to establish that where specific or ascertained goods
are sold, property passes to the buyer when the parties
intend it to and that the intention must be gathered
from the terms of the contract, the conduct of the
parties and overall, the circumstances of the case: see
for example sections 22 and 23 of the Sale of Goods
Act (supra), and standard Sale of Goods texts includ-
ing Benjamin’s Sale of Goods, S5th ed., Sweet &
Maxwell, 1997, at page 223; Charlesworth on Mercan-
tile Law, 11th ed., Stevens & Sons, 1967, at page 173;
Atiyah on The Sale of Goods, Pitman, 1969 reprint, at
page 106 and following and Fridman on Sale of Goods
in Canada, Carswell, 4th ed., at page 72 and follow-

ing.

[8] Often a standard form bunkers supply agreement,
used by a bunker supplier regularly in the trade,
contains a provision which clearly retains, in the
seller, all property in the bunkers following delivery
and until payment, with the shipowner merely being a
bailee of the seller: see for example Saetta, The,

dant simplement se fonder sur Iautorisation du
propriétaire du Nel pour défalquer une partic du fret
qui, si tout s’était passé comme prévu, devait étre
versé aux propriétaires par I’intermédiaire de Canserv.
Canserv prit cette précaution, on I’imagine, apres avoir
appris que, selon Marine Petro Bulk Ltd., la réputation
de solvabilité des propriétaires du Ne/ était douteuse
et, aussi, parce que, comme 1’'a lui-méme expliqué
M. Rod Hansen, chef des opérations de Canserv:

[TRADUCTION] Etant donné que je nc connaissais pas les
propriétaires du navire, Canserv n’était pas disposé¢ & leur
faire crédit et n’entendait pas leur fournir des soutes & moins

d’étre payée. [Paragraphe 10 de I’affidavit de M. Hansen en
date du 30 décembre 1997.]

M. Hansen a donc témoigné qu’il avait:

[TRADUCTION] [...] au nom de Canserv, accepté les
conditions fixées par Marine Petro Bulk Ltd., étant donné
que mon intention était de vendre les soutes aux propriétai-
res du navire lorsque le fret serait réglé. Mon idée ¢tait de
déduire de celui-ci le prix des soutes.

Mais les dispositions prises par Canserv permettent-
elles a celle-ci d’affirmer avoir retenu la propriété des
soutes? Les dispositions législatives applicables a la
vente de marchandises ont souvent été invoquées en
I’espéce pour affirmer que lors de la vente de mar-
chandises précises, la propriété en est transférée a
I’acheteur si c’est I’intention des parties, cctte inten-
tion devant ressortir des conditions prévues au contrat,
du comportement des parties et, plus généralement, de
I’ensemble des circonstances de I’affaire: voir, par
exemple, les articles 22 et 23 de la Sale of Goods Act
(précitée), et les ouvrages qui font autorité sur la vente
de marchandises, y compris Benjamin s Sale of Goods,
5% éd., Sweet & Maxwell, 1997, a la page 223;
Charlesworth Mercantile Law, 11° éd., Stevens &
Sons, 1967, a la page 173; Atiyah The Sale of Goods,
Pitman, réimpression de 1969, a4 la page 106 et
suivantes et Fridman Sale of Goods in Canada, 4° éd.,
Carswell, a la page 72 et suivantes.

[8] Souvent, le contrat type en matiére de fourniture
de soutes, utilisé par un pourvoyeur qui fait de cela
son métier, prévoit clairement que la propriété des
soutes reste, méme aprés livraison, acquise au vendeur
jusqu’a ce que soit effectué le paiement, le propriétaire
du navire n’étant considéré que comme dépositaire:
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[1993] 2 Lloyd’s Rep. 268 (Q.B. (Adm. Ct.)), at page
270. In such a situation property in goods may not
pass to the buyer. Here Canserv, a firm not in the
business of dealing with bunkers, through necessity
became both an owner and then a seller of bunkers to
the Nel and may, given the circumstances, have had
the right idea, that of reserving title, but did not
document the transaction as clearly as would a pro-
fessional supplier of bunkers. This failure to document
the transaction is, of course, not a bar to a finding of
a sale with a conditional passing of property, for a
contract may be written, oral or a combination of both
(section 8 of the Sale of Goods Act).

[9] I now turn to the professed intent of Canserv.
Essentially Canserv’s Mr. Hansen says that Canserv
would not sell the bunkers to the shipowner on its
credit, but intended to sell the bunkers to the owner of

the Nel only once the freight was paid. This is to -

some degree corroborated in the December 30, 1997
claim affidavit by Mr. Garry Tincher, assistant general
manager of Canserv, in which he makes a separate
claim for other necessaries against the sale proceeds
from the ship, which items Canserv paid for:

3. Acting as agent for the owners of the vessel, Canserv
advanced various funds to the suppliers of goods and
services to the vessel. Canserv did this without any obliga-
tion to do so, because it believed that it would be paid out
of the freight that was payable for the shipment of the
cargo. Canserv would not have paid for the goods and
services on any other basis, and at all times was acting
solely as agent for the owners.

A list exhibited to the Tincher affidavit sets out
$47,670.60 worth of port disbursements provided by
Canserv, as shipping agents, on behalf of the owner of
the Nel, but bunkers are not among the items. The
Tincher affidavit thus corroborates the view set out by

voir, par exemple, Saetta, The, [1993] 2 Lloyd’s Rep.
268 (Q.B. (Adm. Ct.)), a la page 270. En pareil cas,
la propriété des marchandises en question n’est pas
nécessairement transférée & I’acheteur. En [’espéce,
Canserv, entreprise dont ce n’est pas le métier de
fournir des soutes, devient, par nécessité, a la fois le
propriétaire, puis le vendeur des soutes livrées au Ne/
et, vu les circonstances, a pu a juste titre penser
retenir par-devers elle, la propriété des biens en
question. Elle n’a toutefois pas mis par écrit la tran-
saction aussi nettement que ’aurait fait un pourvoyeur
de soutes dont c’est le métier. Cette lacune quant a la
mise par écrit n’empéche bien siir pas de conclure a
I’existence d’une vente avec cession conditionnelle de
propriété, car un contrat peut étre écrit ou verbal, ou
les deux en méme temps (article 8 de la Sale of Goods
Act).

[9] Passons maintenant a I’intention dont fait état
Canserv. Au nom de Canserv, M. Hansen fait essen-
ticllement valoir que, en ce qui concerne la vente des
soutes, Canserv n’entendait pas faire crédit au proprié-
taire du navire, son intention n’étant de vendre les
soutes au propriétaire du Nel qu’une fois réglé le fret.
Cela est, dans une certaine mesure, confirmé par
I’affidavit de M. Gary Tincher, directeur adjoint de
Canserv, en date du 30 décembre 1997 et déposé a
I’appui de la demande. L’auteur de 1’affidavit réclame
par ailleurs le remboursement d’autres fournitures
nécessaires, dont le prix devrait étre prélevé sur le
produit de la vente du navire, car ces fournitures
avaient ét¢ payées par Canserv:

[TRADUCTION]

3. Agissant comme mandataire des propriétaires du navire,
Canserv a a diverses reprises avancé de [argent aux
entreprises fournissant au navire des biens et des services.
Canserv n’était nullement obligée de le faire car elle pensait
en étre remboursée sur le montant du fret devant étre
acquitté pour le transport de la cargaison. Canserv n’aurait
autrement pas réglé le prix de ces biens et de ces services et
a en tout temps agi uniquement en tant que mandataire des
propriétaires.

Une liste annexée a I’affidavit de M. Tincher fait le
décompte des 47 670,60 $ de débours portuaires
assumeés par Canserv, en tant que transitaire, pour le
compte du propriétaire du Nel, mais cette liste ne
comprend pas les soutes. L’affidavit de M. Tincher
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Mr. Hansen as to the credit rating of owners. Mr.
Tincher says that Canserv was of the belief that it
would be paid out of freight. The absence of bunkers
from the list of goods and services supplied in Octo-
ber and November of 1997 implies that those items
were to be treated in a different manner from the
bunkers.

[10] The Bank of Scotland’s mortgage security
includes bunkers aboard ships, of course subject to a
determination of priorities. Counsel for the Bank of
Scotland, which might well fall heir to the value of
the bunkers if they in fact passed to owners and thus
became part of the general fund of the sale price,
suggests there is some inconsistency between the
Hansen and Tincher affidavits, with, on the one hand,
Mr. Tincher being prepared to look to freight for
reimbursement for 28 small port disbursements and on
the other hand, Mr. Hansen being prepared to supply
bunkers without condition only when paid for out of
freight. I do not read that inconsistency into the two
affidavits. Moreover, 26 of the 28 items making up
the Tincher claim are services, which could hardly
either be supplied conditionally or retrieved from the
shipowner as bailee. It is the evidence of Canserv that
it treated port disbursements differently from bunkers
for the onward voyage.

[11] The October 17, 1997 response of owners, to
apparent telephone advice of conditional supply of
bunkers, is not particulary helpful, but neither is it
inconsistent, Leond Maritime Inc. merely confirm the
amount of bunkers supplied and cenclude:

Payment: deductions from the freight payment of MV “Nel”.

While this exchange between Canserv and Leond
Maritime Inc. is rather simple and casual, I accept that
it is normal in the industry. This exchange occurred
the day before the bunkers were put aboard the Nel.

confirme donc I’opinion avancée par M. Hansen
concernant la solvabilit¢ des propriétaires. D’apres
M. Tincher, Canserv croyait qu’elle serait payéce sur le
fret. Le fait que la liste des biens et services fournis
en octobre et novembre 1997 ne comprend pas les
soutes, permet de penser que ces biens et scrvices
devaient faire I’objet d’un traitement différent.

[10] Le nantissement consenti a la Bank of Scotland
s’étend aux soutes, sous réserve, bien sir, des divers
degrés de priorité reconnus aux différents créanciers.
L’avocat de la Bank of Scotland, établissement a qui
pourrait trés bien revenir le prix des soutes si la
propriété de celles-ci a effectivement été transférée
aux propriétaires, et dont le prix s’intégrerait a la
somme totale du produit de la vente, reléve une
certaine contradiction entre I’affidavit de M. Hansen
et celui de M. Tincher, en ce sens que, d’une part,
M. Tincher entendait prélever sur le fret les sommes
nécessaires au remboursement de 28 petits débours
portuaires, alors que M. Hansen n’était disposé a
approvisionner le navire en soutes sans condition que
lorsqu’il serait payé sur le fret. Je ne reléve sur ce
point aucune contradiction entre les deux affidavits.
Qui plus est, 26 des 28 dépenses répertoriées par
M. Tincher ont trait & des services, ¢’est-a-dirc a des
choses qui n’auraient guére pu étre fournies sous
condition ou récupérées auprés du propriétaire du
navire qui n’aurait agi qu’a titre de dépositaire.
Canserv a déclaré avoir, au niveau du traitement, fait
une distinction entre les débours portuaires ct les
soutes nécessaires a la poursuite du voyage.

[11] La réponse apportée le 17 octobre 1997 par les
propriétaires au coup de téléphone les informant,
semble-t-il, d’une fourniture de soutes sous condition,
ne nous avance guére, mais on ne peut pas dire qu’elle
soit incompatible avec la thése de Canscrv. Leond
Maritime Inc. ne fait que confirmer la quantité de
soutes fournie et conclut:

[TRADUCTION] Paiement: & déduire du fret du navire Nel.

Cette correspondance entre Canserv et Leond Mari-
time Inc. est plutdt informelle, mais j’admets qu’il
s’agisse d’un usage de la profession. Cet échange de
correspondance a eu lieu le jour avant I’approvisionne-
ment en soutes du Nel.
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[12] That no invoice was issued by Canserv is
relevant, for it is consistent with a bailment rather than
a sale.

[131 Counsel for Canserv makes the point that there
was no cross-examination on Canserv’s affidavit
evidence and thus it is uncontradicted. But I do not
draw a great deal from this fact, for the affidavit
evidence is clear to begin with. The success of
Canserv depends upon whether, given its factual
evidence, I may find an intention to delay passage of
property, with the owner being a mere bailee of the
goods, until Canserv was in a position to take payment
from the freight. Of course it is always open to an
opposing party to show, by cross-examination or by
other evidence, an unconditional sale, but that did not
happen here.

[14] Counse! for the Bank of Scotland submits that
Canserv’s view of the transaction is a reconstruction
which ought not to be believed and that I ought not to
give credence to any telephone call from Canserv to
the owners of the Nel whereby Canserv refused to
supply bunkers outright and without condition. In
effect this is an attack on the Hansen affidavit, yet the
Bank of Scotland presents no hard evidence to counter
Mr. Hansen’s version of the transaction; it is thus a
somewhat speculative attack. The October 17, 1997
telex from the owners of the Nel to Mr. Graeme Tobb,
of Canserv, does confirm a telephone conservation of
some sort and the clear instructions to deduct the price
of bunkers from freight. This telex does not necessar-
ily imply a conditional sale, but it is not inconsistent
with a conditional sale.

[15] Counsel for the Bank of Scotland also submits
that the Canada Customs Ships Stores Declaration of
October 18, 1998 made by Marine Petro Bulk Ltd.,
which gives tax relief to an owner or a charterer when

[12] Le fait qu’aucune facture n’ait été envoyée par
Canserv est pertinent en 1’espéce car il tend a confir-
mer qu’il y a bien eu dép6t et non pas vente.

[13] L’avocat de Canserv fait valoir que les auteurs
des affidavits produits par cette compagnie n’ayant pas
été contre-interrogés, leur témoignage est non contre-
dit. Je n’accorde guére d’importance a cela, cependant,
car les affidavits n’avaient rien d’ambigu. Canserv ne
pourra obtenir gain de cause que si, au vu des faits
dont elle peut faire état, je parviens a conclure a
I’existence d’une intention de différer le transfert de
propriété, le propriétaire du navire n’ayant alors été
que le dépositaire des marchandises en question, en
attendant que Canserv puisse se payer sur le montant
du fret. La partie adverse peut toujours, bien sir,
tenter de démontrer, par un contre-interrogatoire ou au
moyen d’autres preuves, que la vente ne s’était pas
faite sous condition, mais ce n’est pas comme cela que
les choses se sont déroulées en I’espéce.

[14] L’avocat de la Bank of Scotland prétend que la
maniére dont Canserv interpréte la transaction en
cause est une reconstitution a laquelle il ne faut
accorder aucun crédit, affirmant que je ne devrais
moi-méme pas ajouter foi au coup de téléphone de
Canserv aux propriétaires du Nel, a ’occasion duquel
Canserv aurait refusé d’assurer sans condition la
livraison des soutes. Il s’agit, en fait, d’une récusation
de I’affidavit de M. Hansen alors que la Bank of
Scotlant n’a produit aucune preuve concréte qui
permettrait effectivement de réfuter la version que
M. Hansen a donnée de cette transaction: cette tenta-
tive de récusation est fondée sur de pures hypothéses.
Le télex envoyé le 17 octobre 1997 par les propriétai-
res du Nel a M. Graeme Tobb, de Canserv, confirme
I’existence d’une conversation téléphonique compor-
tant des instructions claires selon lesquelles le prix des
soutes devait étre déduit du fret. Ce télex ne permet
pas nécessairement de conclure & I’existence d’une
vente sous condition, mais il n’est pas incompatible
avec une telle vente.

[15] L’avocat de la Bank of Scotland fait également
valoir que le formulaire des douanes canadiennes
portant déclaration des provisions & bord du navire,
rempli par Marine Petro Bulk Ltd. le 18 octobre 1998
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fuel is used on a foreign voyage, is evidence of an
appropriation of the bunkers to the owner. I do not see
how the master of the Nel, merely by signing a tax
relief declaration certifying that the bunkers were
received aboard the ship and that the bunkers qualify
as ships stores, under some customs classification
number apparently unknown to the master, can unilat-
erally appropriate another’s goods. The master is
bound by whatever terms governed the supply of the
bunkers. This is also clear from subsection 23(7) of
the Sale of Goods Act (supra) which provides that a
buyer may not appropriate unascertained or future
goods, so that property passes, without the assent of
the seller.

[16] Still dealing with section 23 of the Sale of
Goods Act, being the rules for passage of property,
counsel touched on subsection 23(9). That rule
requires a seller to reserve a right of disposal if he or
she wishes to avoid a deemed unconditional disposal
of goods. That provision does not apply if there is a
different intention as to the passage of property: see
subsection 23(1) of the Sale of Goods Act.

[17] Counsel for the Bank of Scotland also referred
to the concept, set out in Fridman (supra), at page
337, that once a seller loses possession of the goods
and the buyer has acquired possession, the seller has
no real remedies, remedies which I would characterize
as in rem remedies, but may only make a claim for
money. But of course that presupposes that there has
been a passage of property under the Sale of Goods
Act and not a contrary intention resulting in something
less, for example a mere bailment of the goods to the
shipowner for holding aboard the ship until payment,
or some other event, triggers a passing of property.

et qui procure a un propriétaire ou 4 un armateur une
détaxe sur le carburant devant servir 4 un voyage
I’étranger, montre bien que la propriété des soutes
avait été attribuée au propriétaire du navire. Je ne vois
pas comment le capitaine du Nel, du simple fait qu’il
a signé une déclaration de détaxe certifiant que le
navire avait été approvisionné en carburant et que ce
carburant entrait dans la catégoric des provisions
mises & bord, au titre d’une classification douaniére
numérique que le capitaine ne semble pas avoir
connue, aurait pu s’attribuer des biens appartenant a
autrui. Le capitaine est tenu au respect des conditions
régissant la fourniture des soutes. C’est aussi ce qui
ressort clairement du paragraphe 23(7) de la Sale of
Goods Act (précitée), qui prévoit qu’un achetcur nc
peut pas s’attribuer des choses éventuelles ou non
individualisées, dont la propriété lui serait ainsi
transmise, sans 1’assentiment du vendeur.

[16] En s’en tenant encore a I'article 23 de la Sale
of Goods Act, c’est-a-dire aux régles régissant le
transfert de propriété, I’avocat de la Bank of Scotland
a invoqué le paragraphe 23(9), selon laquelle le
vendeur doit, s’il entend écarter la présomption qu’il
a disposé inconditionnellement des choses en question,
se réserver un droit de disposition. Cette régle nc
s’applique pas aux cas ol I’on peut faire valoir une
autre intention concernant le transfert de propriété:
voir le paragraphe 23(1) de la Sale of Goods Act.

[17] L’avocat de la Bank of Scotland a également
invoqué la notion, exposée dans Fridman (précité, a la
page 337), selon laquelle une fois que le vendeur n’a
plus possession des biens et que cette possession est
acquise a I’acheteur, le vendeur n’a guére plus de
recours, ¢’est-a-dire de recours réel, la seule réparation
qu’il puisse alors demander étant d’ordre pécuniaire.
Mais cela suppose bien sir qu’il y ait effectivement cu
transfert de propri¢té selon la Sale of Goods Act, ct
absence de toute intention contraire entrainant un
résultat autre qu’un véritable transfert de propriété, par
exemple la simple remise des marchandises au pro-
priétaire du navire a titre de dépot, les marchandiscs
en question devant étre conservées a bord jusqu'au
paiement ou jusqu’a la réalisation d’une autre condi-
tion qui entrainera le transfert de propriété.
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[18] Counsel for the Bank of Scotland, on this same
line of argument, referred me to NEC Corp. v.
Steintron Int. Electronics Ltd. (1985), 59 C.B.R. (N.S.}
91 (B.C.S.C.). There the practice and the conduct of
the seller was such that the goods were appropriated
and property in the goods passed to the buyer when
placed on pallets for shipment. Here, because of a
contrary intent, there was no such absolute appropri-
ation of bunkers to the owner of the Nel merely by
placing the bunkers aboard the Nel. In the Steintron
case there was much past practice and procedure by
which the conduct of the parties and the circumstances
clearly showed a removal from inventory when the
goods were placed on a pallet for shipment to the
purchaser. Here there is no past practice to look to.
Nor was the placing of the bunkers aboard ship
consistent with any absolute appropriation, given the
contrary intention on the part of Canserv. Granted, it
may be difficult to remove bunkers from a ship, but
Canserv would not necessarily have to take that step.
The Nel was a going concern at the time the bunkers
were put aboard, subject to the owner, or a charterer,
putting up money to pass property in and release the
bunkers for use by the ship. Indeed, as pointed out by
Mr. Justice Dixon in James v. The Commonwealth
(1939), 62 C.L.R. 339 (Aust. H.C.), at page 381, it is
the intention of the seller that is paramount:

. it must be steadily borne in mind that the intention of
the seller is paramount, that is, assuming that the terms of
the contract of sale leave it to him to make the appropri-
ation.

Here, there is every indication that Canserv was going
to make the appropriation of property, to the buyer,
once Canserv had the freight in hand and could thus
obtain payment.

[19] The case of George Smith Trucking Co. v.
Golden Seven Enterprises Inc. (1989), 55 D.L.R. (4th)
161 (B.C.C.A)), cited by counsel for the Bank of

[18] Sur ce point, ’avocat de la Bank of Scotland a
cité¢ 1’arrét NEC Corp. v. Steintron Int. Electronics
Lid. (1985), 59 C.B.R. (N.S.) 91 (C.S.C.-B.). Dans
cette affaire, la pratique du vendeur, et son comporte-
ment aussi, étaient tels qu’il y avait appropriation des
biens et transfert de leur propriété a ’acheteur dés le
placement des biens sur les palettes en vue du charge-
ment. En I’espéce, en raison d’une intention contraire,
le simple fait d’avoir livré des soutes & bord du Nel
n’a pas entrainé, au profit du propriétaire de ce navire,
une appropriation absolue des biens en question. Dans
’affaire Steintron, une longue pratique et une maniére
de faire solidement ancrée avaient permis d’établir
