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quoi une fin de non-recevoir pourrait &ire opposée 2 celles-ci
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fonds prélevés.
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T-1995-94
Textainer Equipment Management B.V. (Plaintiff)

V.

Baltic Shipping Company and the Motor Vessels

Nikolay  Golovanov, Akademik  Gorbunov,
Aleksandr Prokofyev, Aleksandr Starostenko,
Aleksandr Ulyanov, Anatoliy Lunacharskiy,

Anatoliy Vasilyev, Anna Ulyanova, Astrakhan,
Baltiysk, Boris Zhemchuzhin, Budapesht,
Dekabrist, Dmitriy Ulyanov, Evgeniy Mravinskiy,
Georgiy Pyasetskiy, Georgiy Tovstonogov, Harry
Pollit, Ilya Ulyanov, Inzhenier Bashkirov, Inzhenier
Machulskiy, Ivan Chernykh, Ivan Derbenev,
Kapitan Gavrilov, Kapitan Goncharov, Kapitan
Khabalov, Kapitan Kanevskiy, Kapitan Kozlovskiy,
Kapitan Primak, Kislovodsk, Kolomna, Kompozitor
Musorgskiy, Komsomolsk, Kostroma, Krasnodon,
Kronshtadt, Kudozhnik Pakhomov, Khudozhnik
Romas, Lukhovitsy, Magnitogorsk, Mekhanik
Konovalov, Mekhanik Yevgrafov, Murom,
Nadezhda Krupskaya, Nadezhda Obukhova,
Nikolay Krylenko, Nikolay Pogodin, Nikolay
Tikhonov, Nikolay Tulpin, Novaya Ladoga,
Novogrudok, Olga Ulyanova, Palekh, Pavlograd,
Pavlovsk, Petr Masherov, Petrodvorets, Pioner
Vyborga, Primorsk, Priozersk, Professor Tovstykh,
Rostov, S. Kirov, Samarkand, Sestroretsk, Skulptor
Konenkov, Skulptor Vuchetich, Skulptor Zalkalns,
Smolensk, Stakhanovets Kotov, Stakhanovets
Yermolenko, Sverdlovsk, Truskavets, Tykhon
Kiselev, Ulan Bator, Valerian Kuybyshev, Viadimir
Ilich, Warnemunde, William Foster, and the
owners and all others interested in the said motor
vessels (Defendants)

INDEXED AS: TEXTAINER EQUIPMENT MANAGEMENT B.V. v.
Barric SairpivG Co. (1I.D.)

Trial Division, Nadon J.—Montréal, March 16 and
21, 1995.

Maritime law — Practice — Application to vary order for
payment out of Court to plaintiff, intervener of portion of pro-
ceeds of judicial sale of defendant Baltic's ships — Court una-
ware of other substantial claims against Baltic — Not requir-
ing notice under R. 1008 to other possible claimants to file
within fixed time or risk barring claim — R. 1008 procedure to
be followed unless no real likelihood of prejudice to claimants

h

T-1995-94
Textainer Equipment Management B.V.
(demanderesse)
c.

Baltic Shipping Company et les navires Nikolay
Golovanov, Akademik Gorbunov, Aleksandr
Prokofyev, Aleksandr Starostenko, Aleksandr
Ulyanov, Anatoliy Lunacharskiy, Anatoliy Vasilyev,
Anna Ulyanova, Astrakhan, Baltiysk, Boris
Zhemchuzhin, Budapesht, Dekabrist, Dmitriy
Ulyanov, Evgeniy Mravinskiy, Georgiy Pyasetskiy,
Georgiy Tovstonogov, Harry Pollit, Ilya Ulyanov,
Inzhenier Bashkirov, Inzhenier Machulskiy, Ivan
Chernykh, Ivan Derbenev, Kapitan Gavrilov,
Kapitan Goncharov, Kapitan Khabalov, Kapitan
Kanevskiy, Kapitan Kozlovskiy, Kapitan Primak,
Kislovodsk, Kolomna, Kompozitor Musorgskiy,
Komsomolsk, Kostroma, Krasnodon, Kronshtadt,
Kudozhnik Pakhomov, Khudozhnik Romas,
Lukhovitsy, Magnitogorsk, Mekhanik Konovalov,
Mekhanik  Yevgrafov, Murom, Nadezhda
Krupskaya, Nadezhda Obukhova, Nikolay Krylenko,
Nikolay Pogodin, Nikolay Tikhonov, Nikolay
Tulpin, Novaya Ladoga, Novogrudok, Olga
Ulyanova, Palekh, Pavlograd, Pavlovsk, Petr
Masherov, Petrodvorets, Pioner Vyborga, Primorsk,
Priozersk, Professor Tovstykh, Rostov, S. Kirov,
Samarkand, Sestroretsk, Skulptor Konenkov,
Skulptor Vuchetich, Skulptor Zalkalns, Smolensk,
Stakhanovets Kotov, Stakhanovets Yermolenko,
Sverdlovsk, Truskavets, Tykhon Kiselev, Ulan
Bator, Valerian Kuybyshev, Vladimir [Hich,
Warnemunde, William Foster, et les propriétaires
et toutes autres personnes ayant un droit sur ces
navires (défendeurs)

REPERTORIE: TEXTAINER EQUIPMENT MANAGEMENT BV, ¢
Barric SrirPING CO. (Jre INST.)

Section de premiére instance, juge Nadon—Montréal
16 et 21 mars 1995.

Droit maritime — Pratique — Demande de modification de
I’ordonnance portant versement, par prélévement, a la deman-
deresse et a Uintervenante d’une partie du produit de la vente
Judiciaire des navires de la défenderesse Baltic — La Cour ne
savait pas que d’autres réclamations importantes existaient
contre Baltic — Il n’a pas été enjoint, en application de la
Régle 1008, d’aviser d’autres réclamants éventuels qu’ils
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— Party seeking to depart therefrom must provide all relevant
information to Court, failing which order subject to variation

— Court still able to exercise discretion on funds, parties — .

Holds funds from judicial sale for benefit of all creditors, not
Jjust arresting creditor — Plaintiff, intervener ordered to return
Sfunds paid out.

This was an application to vary an order for the payment out
to the plaintiff Textainer and to Cronos Containers Limited,
which had filed a caveat in these proceedings, of US $3 mil-
lion from the proceeds of a judicial sale of two of the defend-
ant’s ships. At the time the order was made it did not appear
that any prejudice would result because the balance of the
funds (US $8 million) would suffice to satisfy other possible
claimants. The Court had been unaware that there were several
other claimants asserting substantial claims against Baltic and
its ships. Prior to authorizing the payment out, no order was
made under Rule 1008 of the Federal Court Rules requiring
notice to other possible claimants that they should file their
claims within a fixed period of time, failing which their claims
could be barred.

Held, the application should be allowed.

Baltic should have provided the Court with a complete pic-
ture of the claims situation. The procedure set out in Rule 1008
should only be departed from where the Court is satisfied,
based on the information available to it, that other possible
claimants’ rights in rem (against the res) will not in all likeli-
hood be prejudiced. Rule 1008 is in line with current admi-
ralty practice in the United States and the United Kingdom.
The Court, in certain circumstances where long delays to file
claims might cause hardship to the owner of the res, might
order that claims be filed within a relatively short period of
time, i.e. shorter than that which nonmally would be given to
claimants. But when parties wish to depart from Rule 1008, the
party making the application must provide to the Court all of
the information which might be relevant to the making of that
order. Failure to do so will result in the Court varying its order
on application. Although the Court cannot revoke or vary its
order once proceeds have been paid out, where the order was
made without the benefit of relevant information, the Court
should and must vary its order if at all possible. Here the Court
has not parted with all of the funds. No judgments have been
entered in favour of Textainer and Cronos, so that in effect
these creditors have received an advance on their share of the
fund. Both creditors are still before the Court so that the Court
remains in a position to exercise its discretion on the funds and
on these parties which claim an interest therein. In addition,

devaient déposer leurs réclamations dans le délai fixé, faute de
quoi une fin de non-recevoir pourrait étre opposée & celles-ci
~ La procédure prévie & la Régle 1008 doit étre suivie &
moins qu’il n’existe aucun risque réel qu’il soit porté préjudice
aux droits des réclamants — La partie qui cherche & y déroger
doit fournir tous les renseignements nécessaires @ la Cour,
faute de quoi I'ordonnance de celle-ci serait sujette & modifi-
cation — La Cour peut toujours exercer son pouvoir discré-
tionnaire sur les fonds, les parties — Elle détient les fonds pro-
venant de la vente judiciaive dans U'intérét, non seulement du
créancier saisissant, mais aussi de tous les créanciers — 1l est
ordomé a la demanderesse, & 'intervenante de remettre les
Sonds prélevés.

11 s’agit d’une demande de modification d*une ordonnance
portant versement & la demandercsse Textainer ct 2 Cronos
Containers Limited, qui avait déposé un caveat dans les pré-
sentes procédures, de 3 millions de dollars américains prélevés
sur le produit de la vente judiciaire de deux des navires de la
défenderesse. Au moment ol I'ordonnance a été rendue, il ne
semblait pas qu’un préjudicie en résulterait parce que le solde
des fonds (8 millions de dollars américains) suffirait & désinté-
resser d'autres réclamants éventucls. La Cour ne savait pas
qu'il existait plusieurs autres réclamants ayant d'importantes
réclamations contre Baltic et ses navires. Avant I'autorisation
du versement par prélévement, aucune ordonnance n'a été ren-
due sous le régime de la Regle 1008 des Régles de la Cour
Jédérale pour exiger d’informer d’autres réclamants éventucls
qu'ils devaient déposer Ieurs réclamations dans un délai fixe,
faute de quoi une fin de non-recevoir pourrait &tre opposée
celles-ci.

Jugement: la demande doit étre accucillie.

Baltic aurait dQ fournir & 1la Cour un tableau complet de la
situation des réclamations. Il y a licu de déroger a la Regle
1008 seulement lorsque la Cour cst convaincue, comple tenu
des renseignements dont clle dispose, qu’il ne scra pas, selon
toute probabilité, porté attcinte aux droits in rem (conire la
chose) des autres réclamants éventuels, La Régle 1008 s’ac-
corde avec la pratique en amirauté qui a actucllement cours
aux Ktats-Unis ¢t au Royaume-Uni, La Cour, dans certains cas
ol de longs retards dans le dépbt de réclamations pourraicnt
causer des difficultés au propriétaire de la chose, pourrait
ordonner que les réclamations soient déposées dans un délai
relativement court, c’est-2-dire un délai plus court que celui
qui serait normalement donné aux réclamants. Mais lorsque
des parties désirent déroger A la Régle 1008, 1a partic qui fait la
demande doit fournir & Ia Cour tous les renscignements qui
pourraient &tre pris en considération pour le prononcé de celte
ordonnance. L’omission de le faite amenerait la Cour A modi-
fier son ordonnance a 1'occasion d’une demande. Bien que la
Cour ne puisse révoquer ni modifier son ordonnance une fois
des prélevements faits sur le produit de la vente, lorsqu’elle a
rendu 1’ordonnance sans avoir 1'avantage des renseignements
pertinents, elle devrait et doit modifier son ordonnance si tant
est qu'il soit possible de le faire. En 1'espece, la Cour ne s’cst
pas départie de tous les fonds. Aucun jugement n’a été rendu
en faveur de Textainer et de Cronos, de sorte que, en fait, ces
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both creditors have given undertakings to the Court with
respect to the funds which they have received.

The Admiralty Court holds funds resulting from the sale of a
ship for the benefit of all creditors, not just the arresting credi-
tor. It does not reward the diligent, except where a claimant is
guilty of laches.

As the ships were purchased at judicial sale, they were
acquired free of all liens. Textainer and Triton were ordered to
return to the marshal the funds which had been paid to them.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, R. 1008.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Point Landing, Inc. v. Alabama Dry Dock & Shipbuilding
Co., 261 F.2d 861 (5th Cir. 1958); Leoborg (No. 2), The,
[1963] 2 Lloyd's Rep. 441; Stream Fisher, The (1926), 26
Ll LR. 4; Africano, The, [1894] P. 141; The William F.
Safford (1860), Lush. 69; The Volant, 1 Wm. Rob. 383.

CONSIDERED:

Textainer Equipment Management B.V. v. Baltic Shipping
Co., [1995] F.CJ. No. 47 (T.D.) (QL).

REFERRED TO:

Markland, The (1871), 1 Asp. M.L.C. 44; Fairport (No.
4), The, [1967] 1 Lloyd’s Rep. 602.

APPLICATION to vary an order for the payment ¢

out of Court of a portion of the proceeds of a judicial
sale of two of the defendant Baltic’s ships, made
without notice of the existence of other substantial
claims against the defendant and in the absence of a
Rule 1008 order. Application allowed.

COUNSEL:

John G. O’Connor for plaintiff and caveator
Cronos Containers Ltd.

Sean J. Harrington for defendants Baltic Ship-
ping Company and M.V. Nikolay Golovanov.

Pierre G. Cété for caveator Container Applica-
tions International.

créanciers ont regu une avance sur leur part des fonds. La Cour
est toujours saisie du cas des deux créanciers, ce qui fait que la
Cour est en mesure d’exercer son pouvoir discrétionnaire sur
ces fonds et sur ces parties qui y prétendent. En outre, les deux
créanciers ont pris des engagements envers la Cour relative-
ment aux fonds qu’ils ont regus.

La Cour d’amirauté détient les fonds découlant de la vente
d’un navire non seulement dans I'intérét du créancier saisis-
sant, mais aussi dans I'intérét de tous les créanciers. Elle ne
récompense pas celui qui fait preuve de diligence, sauf lors-
qu’'un réclamant est coupable de négligence (laches).

Comme les navires ont été achetés a 1’occasion d’une vente
judiciaire, ils ont été achetés libres de tous les privileges. 11 est
ordonné a Textainer et 2 Triton de remettre au prévét les fonds
qui leur ont été versés.

LOIS ET REGLEMENTS

Regles de la Cour fédérale, CR.C., ch. 663, Régle 1008.

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Point Landing, Inc. v. Alabama Dry Dock & Shipbuilding
Co., 261 F.2d 861 (5th Cir. 1958); Leoborg (No. 2), The,
[1963] 2 Lloyd’s Rep. 441; Stream Fisher, The (1926), 26
LL L.R. 4; Africano, The, [1894] P. 141; The William F.
Safford (1860), Lush. 69; The Volant, 1| Wm. Rob. 383.

DECISIONS EXAMINEES:

Textainer Equipment Management B.V. c. Baltic Shipping
Co., [1995] F.C.J. no 47 (1™ inst.) (QL).

DECISIONS CITEES:

Markland, The (1871), 1 Asp. M.L.C. 44; Fairport (No.
4), The, [1967] 1 Lloyd’s Rep. 602.

DEMANDE de modification d’une ordonnance
portant versement, par prélevement, d’une partie du
produit de la vente judiciaire de deux des navires de
la défenderesse Baltic, I’ordonnance ayant été rendue
sans que le juge ait ét€ avisé de I’existence d’autres
importantes réclamations contre la défenderesse et en
I’absence d’une ordonnance sous le régime de la
Regle 1008. Demande accueillie.

AVOCATS

John G. O’Connor pour la demanderesse et Cro-
nos Container Ltd., opposante.

Sean J. Harrington pour les défendeurs Baltic
Shipping Company et le navire Nikolay Golova-
nov.

Pierre G. Cété pour Container Applications
International, opposante.
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Richard Tarte for caveator Transamerica Leas-
ing Inc.

Vincent M. Prager for caveator Triton Container
International Ltd.

Marc de Man for caveators Canadian Pacific
Limited, Soo Line Railway Company, and for
claimants Matson Leasing Company Inc.,
Bridgehead Container Services Ltd., Trans
Ocean Container Corp.

Jean-Frangois Bilodeau for claimants Interpool
Ltd., Mitsui & Co. Ltd., and Trac Lease Inc.

SOLICITORS:

Langlois, Robert, Gaudreau, Quebec, for plain-
tiff and for caveator Cronos Container Ltd.

McMaster Meighen, Montréal, for defeudants
Baltic Shipping Company and M.V. Nikolay
Golovanov.

Ogilvy Renault, Montréal, for
Container Applications International.
McDougall, Caron, Montréal, for caveator Tran-
samerica Leasing Inc.

Gottlieb & Pearson, Montréal for caveators
Canadian Pacific Limited, Soo Line Railway
Company Limited and for claimants Matson
Leasing Company Inc., Bridgehead Container
Services Ltd., Trans Ocean Container Corp.
Marler, Sproule, Castonguay, Montréal for
claimants Interpool Ltd., Mitsui & Co. Ltd. and
Trac Lease Inc.

Stikeman Elliott, Montréal, for caveator Triton
Container International Ltd.

Brisset Bishop, Montréal, for purchasers of the
ships Uniship Hellas Shipping & Trading S.A.

caveator

The following are the reasons for ovder rendered in
English by

Nadon J.: On November 22, 1994, I ordered the
sale of the in personam defendant’s ships, the Niko-
lay Golovanov and Khudozhnick Romas, for the sums
of U.S. five point three five zero (5.350) million dol-
lars and U.S. five point zero seven five (5.075) mil-
lion dollars.

o

h

Richard Tarte pour Transamerica Leasing Inc.,
opposante,

Vincent M. Prager pour Triton Container Inter-
national Ltd., opposante.

Marc de Man powr Canadien Pacifique Limitée,
Soo Line Railway Company, opposantes, Mat-
son Leasing Company Inc., Bridgehead Contai-
ner Services Ltd., Trans Ocean Container Corp.,
réclamantes.

Jean-Frangois Bilodeau pour Interpool Ltd.,
Mitsui & Co. Ltd., et Trac Lease hic., récla-
mantes.

PROCUREURS:

Langlois, Robert, Gaudrean, Québec, pour la
demanderesse, et pour Cronos Container Ltd.,
opposaute.

McMaster Meighen, Montréal, pour les défende-
resses Baltic Shipping Company et le navire
Nikolay Golovanov.

Ogilvy Renault, Montréal, pour Container Appli-
cations International, opposante.

McDougall, Caron, Montréal, pour Transame-
rica Leasing Inc, opposante.

Gottlieb & Pearson, Montréal, pour Canadien
Pacifique Limitée, Soo Line Railway Company
Limited, opposantes, et pour Matson Leasing
Company Inc., Bridgehead Container Services
Ltd., Trans Ocean Container Corp., réclamantes.
Marler, Sproule, Castonguay, Montréal, pour
Interpool Ltd., Mitsui & Co. Ltd. ¢t Trac Lease
Inc., réclamantes.

Stikeman, Elliott, Montréal, pour Triton Contai-
ner International Ltd., opposante.

Brisset Bishop, Montréal, pour Uniship Hellas
Shipping & Trading S.A., acheteurs des navires.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs de
Uordonnance rendus par

Le juge Nadon: Le 22 novembre 1994, j'ai
ordonné la vente des navires du défendeur particulicr,
le Nikolay Golovanov et le Khudozhnick Romas, pour
les sommes de cing millions trois cent cinquante
mille (5 350 000) dollars américains et de cing mil-
lions soixante-quinze mille (5 075 000) dollars améri-
cains.
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On November 22, 1994, 1 also ordered that the
sums of U.S. two (2) million dollars and U.S. one (1)
million dollars be paid out of the proceeds of sale of
the two (2) ships to the plaintiff Textainer and to Cro-
nos Containers Limited, which had filed a caveat in
these proceedings.

On December 21, 1994, I heard an application by
Triton Container International (Triton) for an order
permitting it to intervene in these proceedings and
for an order varying that part of my November 22
order pursuant to which U.S. three (3) million dollars
were paid out of the proceeds of sale.

On December 23, 1994, I made the following
order:

1. The application to vary my order of November 22, 1994 is
adjourned for further arguments to January 17, 1995 com-
mencing in Montreal at 10:00 a.m.;

2. The parties at liberty to file affidavits. Should cross-exami-
nation on affidavits be required, the parties will endeavour
to complete them January 17, 1995.

3. The plaintiff, Textainer, and the caveator Cronos will give
to the court prior to 5 p.m. on December 30, 1994, that
they will return to the Marshal should this Court so order
when it disposes of the application to vary.

4. Should Textainer and Cronos fail to give the above under-
taking they will forthwith transfer US $2M and US $1M to
their lawyers Langlois Robert who will hold the funds in
trust, in an interest bearing account, until such time as this
Court otherwise orders.

5. Baltic Shipping Company will file, as soon as possible but
prior to January 17, 1995 a list of those claimants who are
or who might be asserting claims the proceeds of sale of 2
vessels sold pursuant to my order of November 22, 1994.
The list will give an indication of the nature of the claim
and the amount claimed.

6. Should any party wish to obtain directions and/or wish to
make an application which arises from this order they may
do so. Until the application to vary is disposed of, I will
remain seized of this matter.

h

Le 22 novembre 1994, j’ai également ordonné que
les sommes de deux (2) millions et de un (1) million
de dollars américains soient versées, par prélevement
sur le produit de la vente des deux (2) navires, 2 la
demanderesse Textainer et 2 Cronos Containers Limi-
ted, qui avaient déposé un caveat dans les présentes
procédures.

Le 21 décembre 1994, j’ai entendu une demande
présentée par Triton Container International (Triton)
en vue d’obtenir une ordonnance qui lui permettrait
d’intervenir dans les présentes procédures et qui
modifierait cette partic de mon ordonnance du 22
novembre en vertu de laquelle trois (3) millions de
dollars américains avaient été prélevés sur le produit
de la vente.

Le 23 décembre 1994, j’ai rendu I’ordonnance sui-
vante:

1. L’audition de la demande de modification de mon ordon-
nance du 22 novembre 1994 est ajournée, pour la présenta-
tion d’autres arguments, au 17 janvier 1995, 2 Montréal, a
10 h.

2. Il est loisible aux parties de déposer d’autres affidavits. Au
cas oll un contre-interrogatoire sur les affidavits s'impose-
rait, les parties s’efforceront de 1I'achever antérieurement
au 17 janvier 1995.

3. La demanderesse Textainer et ’opposante Cronos s’enga-
geront envers la Cour, avant 17 h le 30 décembre 1994, a
retourner au prévot les sommes de 2 millions et de 1 mil-
lion de doHars américains si la Cour I'ordonne lorsqu’elle
se prononcera sur la demande de modification.

4. Si Textainer et Cronos ne donnent pas I'engagement sus-
mentionné, elles doivent sur-le-champ transférer ces
sommes de 2 millions et de 1 million de dollars américains
a leur avocat du cabinet Langlois, Robert, qui détiendra
ces fonds en fiducie, dans un compte productif d’intérét,
jusqu’a ce que la Cour en ait décidé autrement.

5. Baltic Shipping Company déposera, d&s que possible, mais
avant le 17 janvier 1995, une liste des réclamants qui pré-
tendent ou pourraient prétendre avoir droit A une part du
produit de la vente des 2 navires vendus par suite de mon
ordonnance du 22 novembre 1994. La liste indiquera la
nature de la réclamation et la somme réclamée.

6. Si une partie désire obtenir des directives ou désire présen-
ter une demande découlant de la présente ordonnance, ou
désire a la fois obtenir des directives et présenter une
demande, elle peut le faire. Jusqu’a ce que la demande de
modification ait été tranchée, je demeurerai saisi de I'es-
pece.
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7. Costs will be addressed and dealt with when I dispose of
the application to vary,

On January 17, 1995, I heard further arguments on
Triton’s application to vary my November 22, 1994
order and following completion of the arguments, I
reserved judgment. My judgment and reasons for
judgment are as follows:

As 1 indicated in the reasons which I gave for my
order of December 23, 1994 [[1995] F.C.J. No. 47
(T.D.) (QL)]}, I ordered the payment out of U.S. three
(3) million dollars to Textainer and Cronos, because
it did not appear to me, when making the payment
out order, that any prejudice would result. Put
another way, 1 felt that the balance of the funds,
nearly U.S. eight (8) million dollars would suffice to
satisfy other possible claimants. I was not made
aware by Baltic that there were several claimants
asserting substantial claims against Baltic and its
ships.

I wish to make it clear, as I hope I did in my rea-
sons for the December 23, 1994 order, that I am not
in any way criticizing Mr. Harrington for failing to
divulge this information to me. I am certain that Mr.
Harrington did not believe that there was such a duty
on him nor did he believe that this information was
relevant, Unfortunately, I have formed the view that
that information was highly relevant, and that it
should have been divulged when the application for
payment out was made. I can safely say that, in all
likelihood, had I been aware of what I now know,
that payment out order would not have been made.

Perhaps I should have been more vigilant and
asked to be provided with this information. Be that as
it may, I am still of the view that Baltic should have
come forward and given me a complete picture of the
claims situation.

In his very able arguments, Mr. Harrington pointed
out to me that Rule 1008 [Federal Court Rules,
C.R.C, c. 663] was not mandatory and thus that the
Court had discretion to make a payment out order
without advertising and without giving directions so

h

7. La question des dépens sera abordée ct tranchée lorsque je
statuerai sur la demande de modification.

Le 17 janvier 1995, j’ai entendu d’autres argu-
ments sur la demande présentée par Triton pour faire
modifier mon ordonnance du 22 novembre 1994 ct,
lorsque les arguments eurent 16 présentés, je me suis
réservé de rendre mon jugement. Mon jugement ct
mes motifs sont les suivants:

Ainsi que je U'ai fait savoir dans les motifs que
j’avais invoqués pour rendre mon ordonnance du 23
décembre 1994 [[1995] F.C.J. n° 47 (1% inst.) (QL)],
j’ai ordonné le versement, par prélevement, de trois
(3) millions de dollars & Textainer et & Cronos parce
qu'il m'a semblé que, en rendant }'ordonnance de
prélevement, aucun préjudice n’en résulterait. Autre-
ment dit, j’ai estimé que le solde des fonds, presque
huit (8) millions de dollars américains, suflfirait
désintéresser d’autres réclamants éventuels. Baltic ne
m’a pas fait savoir qu’il existait plusieurs réclamants
qui avaient d’importantes réclamations contre elle et
5es navires.

Je voudrais préciser, comme j'espere que je lai
fait dans les motifs que j’ai prononcés pour rendre
mon ordonnance du 23 décembre 1994, que je ne cri-
tique nullement le fait pour M. Harrington de ne
m’avoir pas divulgué ces renseignements. Je suis cer-
tain que M. Harrington ne croyait pas que cette obli-
gation lui incombait, et qu’il ne croyait pas non plus
que ces renseignements étaient pertinents. Malheu-
reusement, j'estime que ces renseignements étaient
d’une grande importance, et qu'ils auraient d@ &tre
divulgués au moment de la présentation de la
demande de prélevement. Je peux dire sans risque
d’erreur que, selon toute probabilité, si j’avais été mis
au courant de ce que je sais maintenant, cette ordon-
nance de prélevement n’aurait pas été rendue.

Peut-étre aurais-je di faire preuve de plus de vigi-
lance et demander qu’on me donne ces renscigne-
ments. Quoi qu’il en soit, j’estime toujours que
Baltic aurait d@ me donner un tableau complet de la
situation des réclamations.

Dans ses arguments trés habiles, M. Harrington a
souligné A mon intention que ['application de la
Regle 1008 [Regles de la Cour fédérale, CR.C., ch.
663] n’était pas obligatoire et que, par conséquence,
la Cour avait le pouvoir discrétionnaire de rendre une
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as to give notice to other possible claimants that they
should file their claims within a fixed period of time,
failing which their claims could be barred.

In the case at bar, no such order was made prior to
the order authorizing the payment out of U.S. three
(3) million dollars. No such order was made as I was
not aware of the existence of those claims which have
now been filed pursuant to my order of February 10,
1995.

In my view, the procedure set out in Rule 1008!
should only be departed from in those cases where
the Court is satisfied, based on the information avail-
able to it, that other possible claimants’ rights in rem
(against the res) will not, in all likelihood, be
prejudiced.

! Rule 1008 reads as follows:

Rule 1008. (1) When an application is made for pay-
ment out of any money paid into court under Rule 1007(7),
the Court has power to determine the rights of all claimants
thereto and may make such order and give such directions as
will enable the Court to adjudicate upon the rights of all clai-
mants to such money and to order payment out to any per-
son of any such money or portion thereof in accordance with
its findings.

(2) For the purpose of any application under paragraph
(1), the Court may, at the time it makes the order for sale of
the property or at any time thereafter, give directions as to
notices to be given to other possible claimants to such
money, and as to advertising for such other claimants, as to
the time within which claimants must file their claims, and
generally as to the procedure to be followed to enable the
Court properly to adjudicate upon the right of the parties,
and to give judgment upon any claim or claims against the
money in coutt; any claim that is not made within the time
limited, and in the manner prescribed, by such an order of
the Court shall be barred, and the Court may proceed to
determine the other claims and distribute the moneys among
the parties entitled thereto without reference to any claim so
barred.

(3) Upon any such application, the Court may order pay-
ment out at once of any fees or expenses of the marshal or
other person under this Rule in connection with arrest, cus-
tody appraisement, or sale of such property.

ordonnance de prélevement sans publier ou donner
d’instructions afin d’aviser d’autres réclamants éven-
tuels qu’ils devraient déposer leurs réclamations dans
un délai fixe, faute de quoi une fin de non-recevoir
pourrait étre opposée a leurs réclamations.

En I’espece, aucune ordonnance de ce genre n’a
été rendue antérieurement 3 1’ordonnance portant
autorisation du prélevement de trois (3) millions de
dollars américains. Aucune ordonnance de ce genre
n’a été rendue puisque je n’étais pas au courant de
I’existence de ces réclamations qui ont maintenant été
déposées par suite de mon ordonnance du 10 février
1995.

A mon avis, on devrait déroger 2 la procédure pré-
vue 2 la Régle 1008! seulement dans les cas ol la
Cour est convaincue, compte tenu des renseigne-
ments dont elle dispose, qu’il ne sera pas, selon toute
probabilité, porté atteinte aux droits in rem (contre la
chose) des autres réclamants éventuels.

! La Regle 1008 se lit comme suit:

Régle 1008. (1) En cas de demande de versement par
prélevement sur de I'argent consigné au tribunal en vertu de
1a Régle 1007(7), la Cour aura le pouvoir de déterminer les
droits de tous les réclamants sur cet argent et elle pourra ren-
dre Pordonnance et donner les instructions qui lui permet-
tront de statuer sur les droits que possedent tous les récla-
mants sur cet argent, et elle a également le pouvoir
d’ordonner le versement 2 une personne de tout ou partie de
cet argent selon ses conclusions.

(2) Aux fins d’une demande faite en vertu de I’alinéa (1),
la Cour pourra, au moment o elle rend 1'ordonnance de
vente des biens & tout moment par la suite, donner des ins-
tructions au sujet des avis 2 donner aux autres réclamants
éventuels et de cet argent, et au sujet de la publicité A faire 2
leur intention, au sujet du délai dans lequel les réclamants
sont tenus de déposer leurs demandes et, d’une fagon géné-
rale, au sujet de la procédure 2 suivre pour permettre 2 la
Cour de statuer équitablement sur les droits des parties, et de
rendre jugement sur une ou plusieurs demandes réclamant
de I'argent consigné 2 la Cour; une fin de non-recevoir doit
étre opposée 2 toute demande qui n’est pas faite dans le délai
fixé et de la maniere prescrite par une telle ordonnance de la
Cour, et la Cour pourra procéder au jugement des autres
demandes et répartir I'argent entre les parties qui y ont droit
sans tenir compte des demandes auxquelles une fin de non-
recevoir a été ainsi opposée.

(3) Sur demande de ce genre, la Cour pourra ordonner le
versement immédiat, par prélévement sur I’argent consigné,
au prévot ou 2 une autre personne, en vertu de la présente
regle, des droits gagnés ou frais engagés par eux 2 I’occasion
de la saisie, de la garde, de I’évaluation ou de la vente de ces
biens.
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Mr. Harrington submitted that since Baltic’s fleet
was valued in excess of U.S. seven hundred and fifty
(750) miltion dollars, the likelihood of prejudice was
remote. Were I considering in personam rights, 1
(probably) would have to agree with Mr. Harrington.
However, I am dealing here with in rem rights
against the proceeds of sale of two (2) ships.

Rule 1008 is in line with the admiralty practice
current both in the United States and in the United
Kingdom. There cannot be many reasons which can
justify a departure from the procedure provided in the
Rule, as the clear purpose thereof is to protect those
persons who have claims against the res and the pro-
ceeds of sale thereof.

In Point Landing, Inc. v. Alabama Dry Dock &
Shipbuilding Co., 261 F.2d 861 (5th Cir. 1958), the
U.S. Court of Appeals for the Fifth Circuit enunci-
ated that principle in unequivocal terms where, at
page 866, it said:

Liberality in allowing interventions mirrors not alone
admiralty’s approach to do justice with slight regard to formal
matters, It is a recognition of the unavoidable consequence of a
sale of a vessel in an in rem proceeding. The sale cuts off the
rights of all non-parties. The title from the marshal is good
against the world. Unless one claiming a lien is given the
opportunity of asserting his right as against the proceeds
resulting from the sale which has been made or is in the course
of being carried out, the rights are forever and itretrievably
lost.

In Leoborg (No. 2), The, [1963] 2 Lloyd’s Rep.
441, Mr. Justice Hewson made it clear that the Admi-
ralty Court favoured flexibility so as to enable all
possible claimants against the res to assert their
claims before distributing the proceeds of sale.

At page 443, the learned Judge states the follow-
ing:
As a result of the warning which I gave in open Court, the

following paragraph appeared in “Lloyd’s List and Shipping
Gazette” on Oct. 11, 1963:

ADMIRALTY JUDGE’S WARNING

Claims Against “Leoborg” Should
be Brought Without Delay

M. Harrington soutient que, la valeur de la flotte de
Baltic ayant été estimée A une somme dépassant sept
cent cinquante (750) millions de dollars, I'éventualité
d’un préjudice était peu probable. Si j’examinais des
droits in personam, je serais (probablement) d’accord
avec M. Harrington. Toutefois, je me trouve cn [’es-
péce devant des droits in rem sur le produit de la
vente de deux (2) navires.

La Régle 1008 s’accorde avec la pratique ¢’ ami-
rauté qui a actuellement cours tant aux Btats-Unis
qu’au Royaume-Uni. Il ne saurait y avoir beaucoup
de motifs qui justifient qu’on déroge A la procédurc
prévue par cette Regle, puisque son but précis est de
protéger les personnes qui ont des réclamations con-
tre la chose et le produit de la vente de celle-ci.

Dans Point Landing, Inc. v. Alabama Dry Dock &
Shipbuilding Co., 261 F.2d 861 (5th Cir. 1958), la
Cour d’appel américaine du cinquieéme circuit a, a la
page 866, énoncé ce principe en des termes non équi-
voques:

[TrRADUCTION] La libéralité dans I'autorisation des interven-
tions reflete non seulement 1’idée, en amirauté, de rendre jus-
tice en ne tenant compte que dans une faible mesure de ques-
tions formelles. C’est la reconnaissance de la conséquence
inéluctable de la vente d'un navire dans une procédure in rem.
La vente supprime les droits de tous ceux qui ne sont pas par-
ties. Le titre de propriété transféré par le prévot est opposable &
tous. A moins qu’on ne donne  celui qui réclame un privildge
1a possibitité de faire valoir son droit sur le produit de 1a vente
qui a été effectuée ou qui est en voic d’exéeution, les droits
sont & jamais et irrémédiablement perdus.

Dans Leoborg (No. 2), The, [1963] 2 Lloyd’s Rep.
441, le juge Hewson a précisé que la Cour d’amirauté
favorisait la flexibilité de maniére & permettre A tous
les réclamants éventuels A 1’égard de la chose de faire
valoir leurs réclamations avant la répartition du pro-
duit de la vente.

A la page 443, le juge s’exprime en ces termes:

[TRADUCTION] Suite a I'avertissement que j'ai donné en
audience publique, le paragraphe suivant a figuré dans
«Lloyd’s List and Shipping Gazette» du 11 octobre 1963:

AVERTISSEMENT DU JUGE STATUANT EN
MATIERE D’AMIRAUTE

Les réclamations contre le «Leoborg»
devraient &tre présentées sans délai,



[1995] 2 C.F.

TEXTAINER EQUIPMENT c¢. BALTIC SHIPPING CO.

617

Mr. Justice Hewson, in the Admiralty Court on Wednesday,
warned claimants against the motor tanker Leoborg to bring
their claims without delay.

The Leoborg was registered at the port of Landskrona, Swe-
den, at the time of her arrest at Middlesbrough in January,
1962. The proceeds of her sale amounted to £98,000.

His Lordship said that he had been informed by the Admi-
ralty Registrar that up to the present 15 writs had been issued
against the Leoborg for claims of various kinds, including
necessaries, mortgage, wages, repairs, pensions contributions,
masters’ wages and tug services.

Of these 15 claims only seven had so far come before the
Court.

Further on he states:

“I shall make no order as to that, but may I point out that it
is possible for some party who has proved his claim to move
this Court by motion to be paid out despite existing preserva-
tion of priorities.”

After quoting the judgment in the Ernst, 6 L1LL.Rep. 353, his
Lordship added: “Although I can fix no limit, I have indicated
a course of action by those who have already preferred their
claims in order to stir those who have not taken action.”

That was over six weeks ago. No further claims have been
preferred since then. I repeat, in default actions it is my view
that there must be a reasonable limit to the time in which
claims are brought against the fund. No hard and fast rule can
be laid down as to the period of time in which claims in such
cases should be brought and proceeded with. Each case must
be decided upon its merits. It seems to me to be inconceivable
that in a case where the first judgment in default was pro-
nounced 21 months ago a claimant with any high priority, such
as the holder of a maritime lien or a mortgage, should not have
come forward with his claim unless he has been singularly lax
in pursuing his own interests and in following the movements
of this ship against which claims could be made.

And then, he says at page 444:

I feel that perhaps the Court should give, or try to give, some
measure of guidance to the parties in the exceptional circum-
stances that have so surprisingly arisen, and they may wish to
consider it upon these lines. A party having a claim upon
which he has obtained judgment may wish to instigate a
motion for determination of priorities, in which case, in my
view, such motion should be served upon all parties to any pro-
ceedings against this ship in this Court. It seems to me that, in
the exceptional circumstances which have arisen, such a
motion should not be returnable for a considerable time, say,
not less than two months from the date of issue of that notice
of motion. I am suggesting such a lengthy period of time to

h

Le juge Hewson, siégeant mercredi a la Cour d’amirauté, a
conseillé aux réclamants a 1'égard du navire-citerne Leoborg
de présenter leurs réclamations sans délai.

Le Leoborg portait un numéro d’immatriculation du port de
Landskrona (Suéde) au moment ol il a été saisi 2 Middles-
brough en janvier 1962. Le produit de sa vente s’élevait a
98 000 £.

Le juge a dit qu’il avait été informé par le greffier d’ami-
rauté que, jusqu’a maintenant, 15 mandats avaient été lancés
contre le Leoborg pour des réclamations de divers genres por-
tant notamment sur des fournitures nécessaires, hypotheques,
salaires, réparations, cotisations de retraite, salaires des capi-
taines et des services de remorquage.

De ces 15 réclamations, seulement sept avaient jusqu'i
maintenant été présentées devant la Cour.

Il ajoute:

«Je ne rendrai aucune ordonnance a cet égard, mais je me
permets de souligner qu’il est possible pour une partie qui a
établi sa réclamation de s’adresser a cette Cour, par voie de
requéte, pour se faire payer et ce, malgré la préservation exis-
tante des ordres de priorité».

Apres avoir cité le jugement dans 1'Ernst, 6 L1 L.Rep. 353,
le juge a ajouté: «Certes, je ne peux fixer aucune limite, mais
j'ai indiqué une ligne de conduite de la part de ceux qui ont
déja présenté leurs réclamations afin de faire agir ceux qui
n’ont pris aucune mesure.»

C’était il y a de plus de six semaines. Depuis lors, aucune
autre réclamation n’a été présentée. Je répete, dans des actions
en défaut de paiement, j'estime que le délai dans lequel les
réclamations sont présentées contre le fonds doit avoir une
limite raisonnable. Aucune regle stricte ne peut &tre posée
quant au délai dans lequel les réclamations dans ces affaires
devraient étre présentées et traitées. Chaque cas est un cas
d’espece. I1 me semble inconcevable que, dans une affaire ot
le premier jugement par défaut a été rendu il y a 21 mois, un
réclamant ayant un rang de priorité élevé, tel le détenteur d'un
privilege maritime ou d’une hypotheque, n’ait pas présenté sa
réclamation & moins qu’il n’ait singuliérement fait preuve de
négligence dans la poursuite de ses propres intéréts ou dans le
suivi des mouvements de ce navire contre lequel des réclama-
tions pouvaient &tre présentées.

Et il s’exprime en ces termes 2 la page 444:

Jestime que la Cour devrait peut-8tre donner, ou tenter de
donner, certains conseils aux parties dans les circonstances
exceptionnelles qui ont étrangement eu lieu, et que les parties
désirent peut-8tre en tenir compte dans cet ordre d’idées. Une
partie ayant une réclamation pour laquelle il a obtenu un juge-
ment devrait introduire une requéte en fixation des ordres de
priorité, auquel cas, cette requéte devrait, 2 mon avis, étre
signifiée 2 toutes les parties & une procédure intentée contre ce
navire devant la Cour. Il me semble que, dans les circonstances
exceptionnelles qui ont eu lieu, la présentation de cette requéte
ne devrait pas avoir lieu avant I'écoulement d’un délai considé-
rable, disons pas moins de deux mois 2 partir de Ia date
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enable the patties to consider what interlocutory steps they
may wish to take. It may be that there will be questions of dis-
covery and, if such matters cannot be resolved amicably
between the parties, they may then have to have recourse to the
Court.

These authorities reassure me in my view that Rule
1008 should be followed except where there is no
real likelihood of prejudice to claimants. The Court,
in certain circumstances where long delays to file
claims might cause hardship to the owner of the res,
might order that claims be filed within a relatively
short period of time, i.e. shorter than that which nor-
mally would be given to claimants.

However, whenever parties wish to depart from
Rule 1008, it is imperative that the party making the
application provide to the Court all of the informa-
tion which might be relevant to the making of that
order. In cases where the owner of the ships is not
defending, it might be more difficult to obtain proper
information regarding the extent and number of pos-
sible claimants.

However, where the owner himself is seeking to
depart from Rule 1008, the matter is obviously very
different as the owner is usually aware of the number
and extent of the claims.

Failure to provide relevant information will, in
most cases, result in the Court varying its order on an
application to do so.

Mr. Harrington, during the course of his argu-
ments, referred me to the English decisions rendered
in Markland, The (1871), 1 Asp. M.L.C. 44; Stream
Fisher, The (1926), 26 L1. L.R. 4 and Fairport (No.
4), The, [1967] 1 Lloyd’s Rep. 602, for the proposi-
tion that once proceeds have been paid out, the Court
cannot revoke or vary its order.

As I said in my order of December 23, 1994, I
agree with this proposition in principle. However,
where as here, the Court made its order without the

d’émission de cet avis de requéte. Je proposc un tel fong délai
pour permettre aux parties d’envisager les mesures interlocu-
toires qu’elles désirent peut-&tre prendre. Il pourrait y avoir
lien & communication de documents et a tenue d’interroga-
toires préalables, et si les parties ne pouvaient régler ces ques-
tions & 1’amiable, elles pourraient alors s'adresser A la Cour,

Cette jurisprudence me rassure dans mon point de
vue selon lequel la Regle 1008 dervait étre suivic
sauf lorsqu’il n’existe aucun risque réel qu'il soit
porté atteinte aux droits des réclamants. La Cour,
dans certains cas ol de longs retards dans le dépdt de
réclamations peuvent causer des difficultés au pro-
priétaire de la chose, pourrait ordonner que les récla-
mations soient déposées dans un délai relativement
court, c’est-a-dire un délai plus court que celui qui
serait normalement donné aux réclamants.

Toutefois, lorsque des parties désirent déroger A la
Regle 1008, il faut absolument que la partie faisant la
demande fournisse & la Cour tous les renseignements
qui pourraient &tre pris en considération pour le pro-
noncé de cette ordonnance. Dans les cas o il n’y a
pas de contestation de la part du propriétaire des
navires, il serait peut-étre plus difficile d’obtenir les
renseignements appropriés concernant le nombre de
réclamants éventuels et I'importance des réclama-
tions.

Par contre, lorsque le propriétaire lui-méme
cherche a déroger  la Regle 1008, I’affaire prend, d
I’évidence, un aspect teds différent puisque le proprié-
taire est habituellement au courant du nombye et de
Pimportance des réclamations,

L’omission de fournir des renseignement$ perti-
nents amenerait la Cour, dans la plupart des cas, &
modifier son ordonnance a ’occasion d’une demande
de modification,

Au cours de son argiunentation, M. Harrington m’a
renvoyé aux décisions anglaises rendues dans les
affaires Markland, The (1871), 1 Asp. M.L.C. 44;
Stream Fisher, The (1926), 26 L1. L.R. 4 ct Fairport
(No. 4), The, [1967] 1 Lloyd’s Rep. 602, pour préco-
niser I'idée qu’une fois des préleévements faits sur le
produit de la vente, la Cour ne saurait révoquer ni
modifier son ordonnance.

Tel que mentionné dans mon ordonnance du 23
décembre 1994, en principe, je suis d’accord avec
cette affirmation. Toutefois, lorsque, comme en I'es-
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benefit of relevant information, the Court should and,
in my view, must vary its order if at all possible.

In the present matter, the Court has not parted with
all of the funds but only with a portion thereof. No
judgments have been entered in favour of Textainer
and Cronos so that, in effect, these creditors have, for
all intents and purposes, received an advance on their
share of the fund. Both creditors are still before the
Court so that the Court is still in a position to exer-
cise its discretion on the funds and on these parties
which claim an interest therein. In addition, both
creditors have given undertakings to this Court with
respect to the funds which they have received.

Perhaps the situation would have been different
had judgments been entered in favour of Textainer
and Cronos, since these parties would no longer be
before the Court.

Mr. Harrington also submitted that the diligent
should be rewarded. By that he meant, I believe, that
since Textainer (and Cronos) had acted swiftly in
commencing an action before this Court and in
arresting two (2) of Baltic’s ships, the benefit of their
action should not be passed on to other claimants.

There is some support in the older cases for Mr.
Harrington’s submission. However, it appears that
more recent authorities have gone against the older
view. In the Stream Fisher, supra, Mr. Justice Bate-
son was faced with competing collision claims where
one of the collision claimants took the position that
priority fell to be decided in the order in which the
collisions had occurred.

In deciding the issue, the learned Judge examined
the ranking of claims in general. At page 8, he makes
the following comments:

The result as to priority of lien seems to be this. First of all
you could get priority if you obtained judgment first. Secondly,

you could get priority by later lien, as in salvage and bottomry;
and thirdly, there were the cases where they rank pari passu.

pece, la Cour a rendu son ordonnance sans connaitre
tous les renseignements pertinents, la Cour devrait et,
a mon avis, doit modifier son ordonnance si tant est
qu’il soit possible de le faire.

En I’espéce, la Cour s’est départie, non pas de tous
les fonds, mais seulement d’une partie de ceux-ci.
Aucun jugement 1’a été rendu en faveur de Textainer
et de Cronos, de sorte que, en fait, ces créanciers ont
en pratique recu une avance sur leur part des fonds.
La Cour est encore saisie du cas de ces deux créan-
ciers, ce qui fait que la Cour est toujours en mesure
d’exercer son pouvoir discrétionnaire & I'égard de ces
fonds et de ces parties qui prétendent y avoir un inté-
rét. En outre, les deux créanciers ont pris devant la
Cour des engagements concernant les fonds qu’ils ont
recus.

Peut-étre la situation aurait-elle été différente si
des jugements avaient été rendus en faveur de Textai-
ner et de Cronos, puisque la Cour serait dessaisie de
leur cas.

M. Harrington soutient également que celui qui fait
preuve de diligence devrait étre récompensé. 1l veut
dire par 13, je crois, que puisque Textainer (et Cronos)
avaient agi promptement en saisissant cette Cour
d’une action et en faisant saisir deux (2) navires de
Baltic, I'avantage de leur acte ne devrait pas étre
transmis & d’autres réclamants.

Les anciennes décisions étayent quelque peu 1’ar-
gument de M. Harrington. Il semble toutefois que la
jurisprudence plus récente aille 4 I’encontre de I'an-
cien point de vue. Dans I’affaire Stream Fisher préci-
tée, le juge Bateson se trouvait devant des réclama-
tions concurrentes en matiére de collision ol I'un des
réclamants dans cette affaire de collision estimait que
la priorité devait correspondre A I’ordre dans lequel
les collisions avaient eu lieu.

En tranchant la question, le g\uge a examiné I’ordre
des réclamations en général. A la page 8, il fait les
commentaires suivants:

[TRADUCTION] Voici, semble-t-il, le résultat quant 2 I’ordre de
priorité des privileges: En premier lieu, on pouvait avoir la
priorité si I'on obtenait le premier un jugement. En second lieu,
on pouvait avoir la priorité au moyen d'un privilege ultéricur,
comme en matiere de sauvetage et de prét 2 la grosse aventure
et, en troisieme lieu, il existait des cas ol les réclamations pre-
naient rang concurremment.
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Now the first of those is not contended for here at all, proba-
bly because all judgments are now given subject to the ques-
tion of priority being determined hereafter.

In Africano, The, [1894] P. 141, the President of
the Probate Division, Sir Francis Jeune, had to decide
an issue arising from claims filed by rival necessaries
men. The learned Judge, at pages 146 and 147, posed
the question for determination as follows:

In this case the one point actually raised for decision is perhaps
a novel, but certainly a narrow one. It is whether, where a ves-
sel has been sold and the proceeds brought into Court, claims
for necessaries, in respect of which actions have been brought,
take priority inter se in the order of the institution of the
actions,

The Judge begins his analysis of the question at
page 147 when he states:

It was contended by one set of claimants before the registrar
that priority of distribution followed priority of writ; by the
other that it followed priority of judgment. The registrar, in an
excellent report, decided that neither contention was correct,
and that the fund should be distributed as between these claim-
ants pro rata.

The only appeal brought before me is by John Fry & Co.,
who before the registrar contended in favour of priority of writ.

He goes on to say that he caunot agree with any of
these arguments.

And further on [at page 148], he comments that
part of a judgment rendered by Dr. Lushington in The
Willian F. Safford (1860), Lush. 69 where Dr. Lush-
ington states that:

“The Court encourages suitors in actively enforcing their rem-

edy, and gives preference to the party who is first in possession
of a decree of the Court.”

Sir Francis Jeune makes the following comment at
page 148:
It is not, perhaps, easy to understand why Dr. Lushington lim-
ited, as he appears to have done in that case, the advantages of

priority to the earliest decree; but it is clear that he contem-
plated a decree as alone capable of conferring priority.

Then, further on, the learned Judge, at page 149,
refers to words spoken by Dr. Lushington in the case
of The Volant, 1 Wm. Rob. 383 and says:

Le premier cas n’est pas du tout contesté en 'espeee parce
que tous les jugements sont maintenant rendus sous réserve de
la question de la priorité qui sera tranchée apres.

Dans I’affaire Africano, The, [1894] P. 141, le pré-
sident de la Division des successions, sir Francis
Jeune, avait & trancher une question découlant des
réclamations de deux concurrents qui prétendaient
aux fournitures nécessaires. Aux pages 146 et 147, le
juge a posé en ces termes la question a trancher:

[TrRADUCTION] En l'espece, I'unique point réellement soulevé
pour décision est peut-étre un point nouveau, mais il s'agit cer-
tainement d’un point précis, savoir si, lorsqu’un navire a é1é
vendu ¢t que le produit cn a été consigné 2 la Cour, les récla-
mations relatives aux fournitures nécessaires A 1'égard des-
quelles des actions ont été intentées, prennent, entre elles, rang
de priorité selon I’ordre d’institution des actions.

Le juge cornmence & analyser en ces termes la
question 2 la page 147:

[rraDUCTION] Un groupe de réclamants a prétendu devant le
greffier que I'ordre de priorité de répartition suivait 1’ordre de
priorité des mandats; ’autre groupe a soutenu que 'ordre de
priorité de répartition suivait I'ordre de priorité des jugements.
Dans un excellent rapport, le greffier a décidé que ni 'une ni
Pautre des prétentions n’était fondée, et que Ie fonds devrait
gtre réparti entre ces réclamants au prorata.

Le seul appel dont je sois saisi est celui interjeté par John
Fry & Co., qui a, devant le greffier, penché en faveur de 'or-
dre de priorité des mandats,

Il ajoute qu’il ne saurait &tre d’accord avec aucun
de ces arguments.

Et plus loin [2 1a page 148], il commente cette par-
tie d’un jugement rendu par le juge Lushington, dans
I’affaire The William F. Safford (1860), Lush. 69, ot
ce dernier s’exprime en ces termes:

[trapuCTION] «La Cour encourage Ics plaideurs A exercer acti-

vement leur voic de recours, ct accorde la préférence 2 la pactic
qui est, la premire, en possession d'un jugement de la Cour.»

Sir Francis Jeune fait la remarque suivante & la
page 148:
[TrRaDUCTION] «Il n’est peut-étre pas facile de comprendre pour-
quoi le juge Lushington, a limité, conune il semble 1'avoir fait
en 'esplce, les avantages de la priorité au jugement obtenu le

plus t6t; mais il est clair qu’il a envisagé I'existence d’un juge-
ment comme le seul acte attributif de priorité.

Puis, plus loin, le juge fait mention, a la page 149,
des propos tenus par le juge Lushington dans I’affaire
The Volant, 1 Wm. Rob, 383, et dit:
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This does not at all imply that the Court holds the property
only for that plaintiff, or for that plaintiff in priority to others
of the same class. The true view is, I think, that the Court holds
the property, not only for the first plaintiff, but also for at least
all creditors of the same class who assert their claims before
any unconditional decree is pronounced.

And finally, at page 150, he says:

At the present time the decree in this court in an action for
necessaries is either conditional in any case, or certainly, if
there is any reason to suppose there may be other claims of
equal rank; and, even if the decree were in any instance made
in unconditional terms, I am inclined to think that so long as
the funds remained in the hands of the Court it could and
should be modified so as to let in other persons, who, without
laches, put forward claims of a like character.

It is therefore clear, in my view, that on these
authorities the Admiralty Court holds funds resulting
from the sale of a ship, not only for the benefit of the
arresting creditor, but for the benefit of all creditors.

On that view, it cannot be said that the Admiralty
Court rewards the diligent, except where a claimant is
guilty of laches.

Mr. Harrington pointed out to me that Baltic,
Textainer and Cronos could have made private
arrangements whereby, in consideration of their
releasing the ships, Textainer and Cronos would have
received a portion out of the private sales of the two
(2) ships. However, such sales would not have
affected claimants holding maritime liens and claim-
ants who had a statutory right of arrest in respect of
which suits had been commenced prior to the sales.
Be that as it may, the sales of the two (2) ships were
judicial sales and, as a result, the purchasers acquired
the ships free and clear of all liens.

For these reasons, Triton’s application to vary my
order of November 22, 1994 is allowed.

Textainer and Triton are hereby ordered to return
the sums of U.S. two (2) million and U.S. one (1)

[TRADUCTION] Cela ne veut pas du tout dire que la Cour détient
le bien pour ce demandeur, ou pour ce demandeur de préfé-
rence a d’autres de la méme catégorie. Le meilleur point de
vue, 2 mon avis, est que la Cour détient le bien, non seulement
pour le premier demandeur, mais également pour, 2 tout le
moins, tous les créanciers de 1a méme catégorie qui font valoir
leurs réclamations avant qu’un jugement inconditionnel ne soit
rendu.

Et, finalement, a la page 150, il se prononce en ces
termes:
[TRADUCTION] Actuellement, devant la cour, le jugement dans
une action en fournitures nécessaires est conditionnel en tout
état de cause, ou certainement, s'il y a lieu de supposer I'exis-
tence d’autres réclamations de méme rang; et, alors méme que
le jugement serait dans une instance rendu en des termes
inconditionnels, je suis porté a croire que tant que les fonds
demeuraient aux mains de la Cour, ce jugement pourrait et
devrail étre modifié de maniére a admettre d’autres personnes
qui, sans négligence, présenteraient des réclamations d’un
caractere semblable.

Jestime qu’il est donc clair que, selon cette juris-
prudence, la Cour d’amirauté détient les fonds résul-
tant de la vente d’un navire non seulement dans 1’in-
térét du créancier saisissant, mais aussi dans 1'intérét
de tous les créanciers.

Cela étant, on ne saurait dire que la Cour d’ami-
rauté récompense celui qui fait preuve de diligence,
excepté lorsqu’un réclamant est coupable de négli-
gence.

M. Harrington fait valoir devant moi que Baltic,
Textainer et Cronos auraient pu conclure une entente
particuliere en vertu de laquelle, en contrepartie de
leur mainlevée de la saisie des navires, Textainer et
Cronos auraient regu une partie du produit des ventes
privées des deux (2) navires. Toutefois, ces ventes
n’auraient pas touché les réclamants détenteurs de
privileges maritimes et les réclamants qui tenaient de
la loi un droit de saisie & I’égard duquel des actions
avaient été intentées avant les ventes. Quoi qu’il en
soit, les ventes des deux (2) navires étaient des ventes
judiciaires et, en conséquence, les acquéreurs ont
acquis les navires libres de tous les privileges.

Par ces motifs, la demande présentée par Triton
pour faire modifier mon ordonnance du 22 novembre
1994 sera accueillie.

Il est ordonné & Textainer et & Triton de remettre
les sommes de deux (2) millions et de un (1) million
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million dollars to the marshal no later than March 24,
1995. Interest accrued on these sums since the mar-
shal paid them out will go to the credit of Baltic. In
other words, Textainer and Cronos may keep the
interest money as if it had been paid by Baltic.

a

de dollars américains au prévot au plus tard le 24
mars 1995, L’intérét courn de ces sommes depuis que
le prévét les a payées sera porté au crédit de Baltic.
Autrement dit, Textainer et Cronos peuvent conserver
le montant d’intérét comme s’il avait été versé par
Baltic.
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T-1686-90
Elisabeth Lavoie, Jeanme To Thanh Hien
(Plaintiffs)
v.

Her Majesty the Queen in Right of Canada and
the Public Service Commission (Defendants)

T-2479-90
Janine Bailey (Plaintiff)
.

Her Majesty the Queen in Right of Canada as
represented by the Minister of Employment and
Immigration, the Deputy Attorney General of
Canada and the Public Service Commission
(Defendants)

INDEXED AS: LAVOIE v, CANADA (T.D)

Trial Division, Wetston J.—Ottawa, October 3, 1994
and April 21, 1995.

Public Service — Selection process — Competitions —
Actions for declaratory relief, damages re: application of
PSEA, 5. 16(4)(c) — Plaintiffs, permanent residents of Canada,
challenging as unconstitutional citizensip preference in Public
Service open competitions — PSC excluding non-citizens from
referral in open competitions where sufficient qualified citizens
— 8. 16(4)(c) affecting Public Service employment opportuni-
ties of permanent residents — Infringing equality rights but
saved by Charter, s. 1.

Constitutional law — Charter of Rights — Equality rights —
Whether citizenship preference in PSEA, s. 16(4)(c) contra-
venes Charter, s. 15 — Plaintiffs alleging Public Service open
competitions discriminating on basis of nationality, ethnic ori-
gin — 8. 16(4)(c} creating inequality berween permanent
residents, Canadian citizens — American, Canadian constitu-
tional law distinguished — Enhancement of meaning, value of
Canadian citizenship, encouragement of permanent residents
to naturalize pressing and substantial objectives — Reasonable
balance between legislative objective, means chosen to achieve
it — Objectives of impugned legislation outweighing infringe-
ment of plaintiffs’ Charter, s. 15 equality rights — PSEA, s.
16(4)(c) justified as reasonable limit under Charter, s. 1.

T-1686-90
Elisabeth Lavoie, Jeanne To Thanh Hien
(demanderesses)
c.

Sa Majesté la Reine du Chef du Canada et la
Commission de la fonction publique

(défenderesses)
T-2479-90

Janine Bailey (demanderesse)
C.

Sa Majesté la Reine du Chef du Canada,
représentée par le ministre de I’Emploi et de
PImmigration, le sous-procureur général du
Canada et la Commission de la fonction publique
(défendeurs)

REPERTORIE: LAVOIE ¢, CANADA (ire INST.)

Section de premiére instance, juge Wetston—Ottawa,
3 octobre 1994 et 21 avril 1995.

Fonction publique — Procédure de sélection — Concours —
Actions visant & obtenir un jugement déclaratoire ¢t des dom-
mages-intéréts relativement a Uapplication de I'art. 16(4)c) de
la LEFP — Les demanderesses, résidentes permanentes du
Canada, contestent la préférence fondée sur la citoyenneté
dans les concours publics de la fonction publigue au motif
qu’elle est inconstitutionnelle — La CFP exclut les non-
citoyens de la présentation de candidats aux concours publics
tant qu'il y a suffisamment de citoyens qualifiés — L’art.
16(4)c) réduit les possibilités d’emploi au sein de la fonction
publigue pour les résidents permanents — Il porte atteinte aux
droits a I’égalité mais il est sauvegardé par Iait. premier de la
Charte.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droits & I'éga-
lité — La préférence fondée sur la citoyenneté énoncée & ’art.
16(4)c) de la LEFP viole-t-elle I'art. 15 de la Charte? — Les
demanderesses alléguent que les concours publics au sein de
la fonction publique aboutissent & une discrimination du fait
de la nationalité et de I'origine ethnique — L’art. 16(4)c) crée
une inégalité entre les résidents permanents et les citoyens
canadiens — Distinction entre le droit constitutionnel améri-
cain et canadien — Rehausser le sens et la valeur de la
citoyenneté canadienne, inciter les résidents permanents a se
faire naturaliser sont des objectifs urgents et réels — Equilibre
raisonnable entre I'objectif 1égislatif et les moyens choisis pour
atteindre cet objectif — Les objectifs de la loi contestée 1’em-
portent sur Uatteinte aux droits des demanderesses a I'égalité
prévus par I’art. 15 de la Charte — L'art. 16(4)c) de la LEFP
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Citizenship and Immigration — Status in Canada — Citizens
~— Plaintiffs complaining of citizenship preference in Public
Service open competitions — PSEA, s. 16(4)(c) limiting access
by permanent residents to Public Service — Legislative history
of citizenship preference — Purposes to enhance value of citi-
zenship, provide incentive for permanent residents to natural-
ize — Infringement of plaintiffs’ equality rights justified as rea-
sonable limit under Charter, s. 1.

These were actions for declaratory relief and damages, on
constitutional grounds, in respect of the application of para-
graph 16(4)(c) of the Public Service Employment Act (PSEA).
The plaintiffs, who were permanent residents of Canada at the
relevant times, complained of the preference accorded to Cana-
dian citizens in the Public Service open competitions. They
alleged that they have been discriminated against by virtue of
their nationality or ethnic origin. The citizenship preference
applies at two stages of an open competition, the candidate
referral stage and the eligibility list stage. It is the usual prac-
tice of the Public Service of Canada (PSC) to exclude non-citi-
zens from referral in open competitions where it is of the opin-
ion that there are sufficient qualified citizens. Where there are
insufficient qualified candidates for referral, or where there are
no qualified citizens, the PSC will refer qualified non-Cana-
dian candidates, either alone or together with Canadian candi-
dates, as it did in the case of two of the plaintiffs. Three issues
were raised herein: 1) whether paragraph 16(4)(c) of the PSEA
violates subsection 15(1) of the Charter; 2) if so, whether that
paragraph is justified as a reasonable limit under section 1 of
the Charter and 3) if that paragraph is unconstitutional, to what
remedy are the plaintiffs entitled?

Held, the actions should be dismissed.

1) Siguificant differences exist between American and Cana-
dian constitutional law. For example, American law contains
no limiting provision similar to section 1 of the Charter. That is
why the application of American constitutional equality law is
problematic in the Canadian context. It would be inappropriate
to examine the purpose, content and impact of the PSEA as
well as the context in which that Jaw operates as part of the
section 15 analysis. Paragraph 16(4)(c) of the Act burdens per-
manent residents since its intention is to affect and inhibit their
employment opportunities within the Public Service. This is
not an adverse impact case. That provision was intended to
create an inequality as it contains a distinction based on a per-
sonal characteristic that treats persons differently. All three
plaintiffs were in one way or another disadvantaged or bur-
dened by the citizenship preference. The application of para-
graph 16(4)(c) virtually precludes referral to open competitions
whether the permanent resident is in or outside the Public Ser-
vice. The difference in treatment is closely related to a personal
characteristic of the person or group of persons, namely citi-

constitue une limite raisonnable au sens de I'art. premier de lu
Charte.

Citoyenneté et Innmigration — Statut au Canada — Citoyens
— Les demanderesses se plaignent de la préférence fondée sur
la citoyenneté dans les concours publics de la fonction
publique — L'art. 16(4)c) de la LEFP limite 'accés & lu fonc-
tion publique aux résidents permanents — Historique Iégislatif
de la préférence fondée sur la citoyenneté — Celle-ci vise &
rehausser la valeur de la citoyenneté et & inciter les résidents
permanents a se faire naturaliser — La violation des droits &
Dégalité des demanderesses est justifiée entant que limite rai-
sonnable au sens de 'art. premier de la Charte.

11 s’agissait d'actions visant & obtenir un jugement déclara-
toire et des dommages-intéréts, sur le fondement de moyens
constitutionnels, relativement a 'application de 1'alinéa
16(4)c) de la Loi sur ’emploi dans la fonction publique
(LEFP). Les demanderesses, qui étaient des résidentes perma-
nentes du Canada pendant la période pertinente, sc sont
plaintes de la préférence accordée aux citoyens canadicns dans
les concours publics de la fonction publique. Elles alldguent
avoir été I'objet de discrimination a cause de leur nationalité
ou de leur origine ethnique. La préférence fondée sur la
citoyenneté s’applique a deux étapes d’un concours public, soit
I'étape de présentation des candidats ct I'étape de la liste d’ad-
missibilité. La Commission de la fonction publique (CFP) a
I’habitude de ne pas présenter des non-citoyens a des concouts
publics lorsqu’elle estime qu'il y a suffisamment de citoyens
qualifiés. A défaut d’un nombre suffisant de candidats qualifiés
a présenter, ou en I'absence de citoyens qualifiés, la CFP pré-
sentera des candidats non canadiens qualifiés, soit seuls, soit
avec des candidats canadiens, comme elle I’a fait dans le cas
des demanderesses. Trois questions ont été soulevées: 1) 1'ali-
néa 16(4)c) de la LEFP viole-t-il le paragraphe 15(1) de la
Charte? 2) Dans "affirmative, cet alinéa est-il justifié cn tant
que limite raisonnable, en application de 'article premier de la
Charte? 3) Si cet alinéa cst inconstitutionnel, & quelle répara-
tion ont droit les demanderesses?

Jugement: les actions doivent étre rejetées.

1) Il existe d’importantes différences entre le droit constitu-
tionnel américain et canadien. Par exemple, le droit américain
ne renferme aucune disposition limitative semblable & 1'article
premier de la Charte. C’est pourquoi I'application du droit
constitutionnel américain en matidre d'égalité pose des pro-
blémes dans le contexte canadien. Il ne convient pas d’cxami-
ner 1'objet, le contenu et les répercussions de la LEFP, ainsi
que le contexte dans lequel Ia loi s’applique, dans le cadre de
I’analyse fondée sur I'acticle 15. L’alinéa 16(4)c) de la Loi
impose un fardeau aux résidents permanents puisqu'il vise
toucher et  réduire leurs possibilités d’emploi dans la fonction
publique. Il n’est pas question de répercussions négatives en
I’espece. Cette disposition vise & créer une inégalité: elle ren-
ferme une distinction fondée sur une caractéristique person-
nelle, de sorte que les gens sont traités différemment. Les trois
demanderesses, d'une manitre ou d’'une autre, se sont vu
imposer des désavantages ou un fardeau par la préférence fon-
dée sur la citoyenneté. L'application de I’alinéa 16(4)c) a prati-
quement pour cffet d'empécher un résident permaneut d’éire
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zenship. Paragraph 16(4)(c) of the PSEA infringes the right to
equality guaranteed in subsection 15(1) of the Charter.

2) The onus under section 1 of the Charter was on the defen-
dant to demonstrate that an infringement of the Charter right is
demonstrably justified in a free and democratic society. The
first branch of the test under section 1 considers the validity of
the legislative objective, while the second branch considers the
validity of the means chosen to achieve that objective. First,
the objective must relate to concerns which are pressing and
substantial in a free and democratic society. The defendants
have demonstrated that the overriding objective of paragraph
16(4)(c) of the PSEA is twofold: first, to enhance the meaning,
value and importance of citizenship by granting citizens pref-
erential access to public service employment as an entitlement
of the status of citizen, and second, to provide an incentive to
permanent residents to naturalize. A free and democratic soci-
ety like Canada is uncomfortable with highlighting differences
among its people. However, no citizenship law is capable of
escaping the drawing of some distinctions between people
within a nation-state, and while it will never resolve the funda-
mental social or political problems within a country, its neces-
sity is unquestioned. Virtually all liberal democratic societies
impose citizenship-based restrictions in one form or another on
access to employment in their national public services. The
defendants have justified that the objectives sought to be
achieved by the legislation are important, in that they are
pressing and substantial in Canada.

The second branch of the test under section 1, which con-
sists in determining whether a reasonable balance has been
struck between the legislative objective and the means chosen
to achieve that objective, comprises three different parts. First,
the means chosen to achieve the objective must be carefully
designed to meet it. While there was no conclusive proof of a
connection between the citizenship preference and the twofold
objective of the defendants, there was no reason to suggest that
the legislature could not reasonably determine that such a con-
nection might exist. On several occasions Parliament had an
opportunity to amend paragraph 16(4)(c) of the PSEA but
chose not to. The issue was not whether Parliament was right
or wrong, but whether the means chosen were rationally con-
nected to the objective. A rational connection did exist
between the legislative objective and the means chosen to
achieve it, that is, the citizenship preference. Second, the provi-
sion must be carefully designed to impair the equality rights of
the plaintiffs as little as reasonably possible. The minimal
impairment element must be assessed by determining whether
the Government had a reasonable basis for concluding that the
impugned law impaired the relevant Charter right as little as
possible. This involves a determination as to whether or not
alternative means of achieving the objective were available to
Parliament. In matching means to ends, Parliament had to
strike a balance between the individual interests of the perma-
nent residents and the collective interests of the state in citizen-

présenté a un concours public, tant a Iintérieur qu’a I’ extérieur
de la fonction publique. La différence de traitement est intime-
ment liée 2 la caractéristique personnelle de la personne ou du
groupe de personnes, soit la citoyenneté. L’alinéa 16(4)c) de
la LEFP viole le droit & I'égalité garanti par le paragraphe
15(1) de la Charte.

2) En application de 1'article premier de la Charte, il
incombe aux défendeurs de démontrer que la violation d’un
droit prévu dans la Charte peut &tre justifiée dans le cadre
d’une société libre et démocratique. Le premier volet du critere
porte sur la validité de I’objectif 1égislatif, tandis que le second
porte sur la validit¢ des moyens choisis pour atteindre cet
objectif. Premigrement, 1’objectif doit se rapporter a des préoc-
cupations urgentes et réelles dans une société libre et démocra-
tique. Les défendeurs ont montré que ’alinéa 16(4)c) de la
LEFP a un double objectif: premierement, rehausser le sens, la
valeur et I'importance de la citoyenneté canadienne en accor-
dant aux citoyens un acces préférentiel 2 I’emploi dans la fonc-
tion publique, 2 titre de droit rattaché 2 la citoyenneté; deuxie-
mement, inciter les résidents permanents 2 se faire naturaliser.
Une société libre et démocratique comme le Canada répugne 2
mettre en évidence les différences qui existent au sein de son
peuple. Cependant, toute loi sur la citoyenneté ne peut éviter
détablir certaines distinctions entre les membres de 1'Etat-
nation et, bien qu’elle ne puisse jamais résoudre les problémes
fondamentaux — sociaux ou politiques — d’un pays, elle est
d’une nécessité indéniable. Pratiquement toutes les sociétés
libérales et démocratiques imposent, sous une forme ou une
autre, des restrictions fondées sur la citoyenneté 2 1'acceés 2
I’emploi dans leur fonction publique nationale. Les défendeurs
ont justifié¢ I'importance des objectifs visés par la loi; en effet,
ceux-ci sont urgents et réels au Canada.

Le deuxitme volet du critére 2 appliquer en vertu de 1'ar-
ticle premier consiste 2 se demander s’il existe un équilibre rai-
sonnable entre I'objectif 1égislatif et les moyens choisis pour
atteindre cet objectif. Cet examen comporte trois parties. Pre-
mi¢rement, il faut que les moyens choisis pour atteindre 1'ob-
jectif soient soigneusement congus 2 cette fin. Bien qu’il
n'existe aucune preuve concluante de lien entre la préférence
fondée sur la citoyenneté et le double objectif des défendeurs,
rien ne permet de prétendre que la législature ne pouvait rai-
sonnablement conclure & Iexistence éventuelle d’un tel lien.
Le législateur aurait pu modifier I'alinéa 16(4)c) de 1a LEFP 2
plusieurs reprises, mais il a choisi de ne pas le faire. La ques-
tion n’était pas de savoir si le législateur a eu raison ou tort,
mais §'il y avait un lien rationne! entre le choix du moyen et
I'objectif. Il existait un lien rationnel entre I’objectif de la Loi
et les moyens choisis pour y parvenir, c'est-a-dire la préférence
fondée sur la citoyenneté. Deuxidmement, la disposition en
cause doit étre congue avec soin de manigre 3 porter atteinte
aussi peu qu’il est raisonnablement possible aux droits a 1'éga-
lité des demanderesses. L’élément de I’atteinte minimale doit
étre évalué en se demandant si le gouvernement avait un motif
raisonnable de conclure que la loi contestée portait aussi peu
que possible atteinte aux droits pertinents protégés par la
Charte. Pour ce faire, il faut se demander si le 1égislateur avait
ou non d’autres moyens d’atteindre 1’objectif. Pour décider
quel moyen employer pour atteindre ses fins, le 1égislateur
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ship. The Court was in no better position than Parliament to
decide whether the right balance has been struck or the right
means chosen to accord a preference to Canadian citizens with
respect to public service employment as an entitlement of citi-
zenship and an enhancement towards naturalization. The Gov-
ernment had a reasonable basis for the choice it has made and
that choice impaired constitutionally protected rights as little as
possible. The final step requires an assessment of the propor-
tionality between effects and objectives, that is a balancing of
the objectives sought by the law against the infringement occa-
sioned by the law. The infringement of the plaintiffs’ equality
rights was not of a serious nature. The preference applied to
less than half of the public service of Canada. There are
numerous positions that permanent residents are not excluded
from by reason of their non-citizenship status. While the
restriction did exist and did disadvantage the plaintiffs, it was
moderate and could be temporary. The value and goals of citi-
zenship and the desire on the part of the Government to
encourage permanent residents to naturalize outweigh the
abridgment of the rights at issue herein. The objectives of the
legislation outweigh the infringement on the constitutional
guarantee of equality affected by paragraph 16(4)(c) of the
PSEA. While the latter infringes section 15 of the Charter, it
constitutes a reasonable limit and is saved by virtue of the pro-
visions of section 1 of the Charter.

3) In constitutional cases declaratory relief is common but
damage awards for Charter violations are rare. In this case, the
damages were clearly ascertainable and facts specific. On at
least two occasions, it has been recommended that the prefer-
ence be repealed. If at some future date it is determined that
paragraph 16(4)(c) is not saved by section 1 of the Charter,
compensatory damages would be appropriate herein. This was
not a case in which it would be appropriate to award punitive
or exemplary damages.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part I
of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, c. 11 (UK.) [R.S.C., 1985, Appendix II,
No. 441, ss. 1, 15.

Citizenship Act, S.C. 1974-75-76, c. 108.

Civil Service Act, R.S.C. 1927, c. 22, s. 33(1) (as am. by
S.C. 1932, c. 40, s. 6).

Civil Service Act, S.C. 1960-61, c. 57, s. 40(1).

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, R. 500.

Public Service Employment Act, S.C. 1966-67, c. 71.

Public Service Employment Act, R.S.C., 1985, c. P-33, ss,
16(4)(c), 17(4)(c).

Public Service Reform Act, S.C. 1992, c. 54.

The Canadian Citizenship Act, S.C. 1946, c. 15.

The Civil Service Act, 1918, S.C. 1918, c. 12, ss. 38,
41(1).

devait faire un compromis entre les intéréts particulicrs des
résidents permanents et les intéréls collectifs de I'Etat en ce
qui a trait A la citoyenneté, La Cour n’était pas micux placéc
que le législateur pour déterminer si un bon compromis a été
atteint ou si les bons moyens ont été choisis pour accorder une
préférence aux citoyens canadiens en ce qui a trait 2 I'emploi
dans la fonction publique comme droit conféré aux citoyens ct
comme incitation A obtenir la naturalisation. Lc gouvernement
était raisonnablement fondé A faire le choix qu'il a fait, ct cc
choix portait atteinte aussi peu que possible aux droits protégés
par la Constitution. La dernitre étape consiste 2 évaluer Ia pro-
portionnalité entre les effets et les objectifs. Autrement dit,
cette étape exige un équilibre entre les objectifs visés par la loi
et latteinte causée par celle-ci. L'atteinte A la garantic d’éga-
lité en ’espece n’était pas grave. La préférence visait moins de
1a moitié de la fonction publique au Canada. H y a de nom-
breux postes dont les résidents permanents ne sont pas exclus
du fait qu’ils n*ont pas la citoyenneté. Bient que la restriction
existe et qu’elle désavantage les demanderesses, clle est modé-
rée et pourrait &tre temporaire. La valeur ¢t les objectifs de la
citoyenneté et le souhait du gouvernement d’encourager lcs
résidents permanents 2 se faire naturaliser 1I'emportent sur
I’abrogation des droits en cause en 'esptce. Les objectifs de
1a loi I'emportent sur I'atteinte A la garantic constitutionnetle
d’égalité qu’entraine 1’alinéa 16(4)c) de la LEFP. Méme si cet
alinéa viole I'article 15 de la Charte, il constituc une limite rai-
sonnable, et il est sauvegardé par 1’article premier de Ia Charte.

3) Dans les affaires constitutionnelles, il est courant de ren-
dre des jugements déclaratoires, mais il est rarc d*accorder des
dommages-intéréts pour violation de la Charte. En I'espece, les
dommages-intéréts étaient clairement évaluables, ct Ies faits
précis. A deux reprises au moins, on a recommandé I'abroga-
tion de la préférence. S'il est établi & 1'avenir que I’ali-
néa 16(4)c) n'est pas sauvegardé par 1'article premicr de la
Charte, il y aurait lieu d’accorder des dommages-intéréts com-
pensatoires en I'espece. 1l serait tout A fait inopportun d’accor-
der des dommages-intéréts punitifs ou exemplaires dans cetle
affaire.

LOIS ET REGLEMENTS

Acte canadien de 1881 sur la naturalisation, S.C. 1881,
ch. 13, art. 10.

Charte canadienne des droits et libertés, qui constituc la
Partic I de la Loi constitutionnelle de 1982, anuexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
[L.R.C. 1985, appendice II, n® 44], art. 1, 5.

Loi de 1908 modifiant la Loi du service civil, S.C. 1908,
ch. 15, art. 14,

Loi du Service civil, 1918, S.C. 1918, ch. 12, art. 38,
41(1).

Lot du service civil, SR.C. 1927, ch. 22, art. 33(1) (imod.
par S.C. 1932, ch. 40, art. 6).

Loi sur la citoyenneté, S.C. 1974-75-76, ch. 108.

Loi sur la citoyenneté canadienne, S.C. 1946, ch, 15.

Loi sur la réforme dans la fonction publique, L.C. 1992,
ch. 54,
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The Civil Service Amendment Act, 1908, S.C. 1908, c. 15,
s. 14.

The Naturalization Act, Canada, 1881, S.C. 1881, c. 13, s.
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(March 25, 1957), art. 48(4).
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

WETSTON J.: The plaintiffs, in both actions, seek
declaratory relief and damages, on constitutional
grounds, in respect of the application of paragraph
16(4)(c) of the Public Service Employment Act,
R.S.C, 1985, c. P-33 (the PSEA).

THE INDIVIDUAL CLAIMS

Elisabeth Lavoie

Elisabeth Lavoie, an Austrian citizen, was admit-
ted to Canada as a permanent resident in June 1988.
Although she became eligible to obtain Canadian citi-
zenship in June 1991, Ms. Lavoie decided not to
relinquish her Austrian citizenship. Because Austrian
law does not allow dual citizenship, obtaining foreign
citizenship results in the automatic loss of Austrian
citizenship. Ms. Lavoie did not wish to become “a
foreigner in [her] own country”. Ms. Lavoie also
expressed concern that the loss of her Austrian citi-
zenship might limit any future employment opportu-
nities in Austria.

Upon arrival in Canada, Ms. Lavoie, an executive
secretary, was hired by a personnel agency and
through a series of short term contracts worked for
the Department of Supply and Services (DSS) for a
total of 22 weeks between June 1988 and November
1988.

During that period, DSS submitted a request to the
Public Service Commission (the PSC) to staff a term
position at the ST-SCY-03 level.

Prior to August 31, 1988, Ms. Lavoie submitted an
application for employment to the PSC. She received
a letter from the PSC, dated August 31, 1988,
informing her that, under the PSEA, “preference of

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

LE JUGE WETSTON: Dans les deux actions, les
demanderesses cherchent a obtenir un jugement
déclaratoire et des dommages-intéréts, sur le fonde-
ment de moyens constitutionnels, relativement a I’ap-
plication de l’alinéa 16(4)c) de la Loi sur I’emploi
dans la fonction publigue, LL.R.C. (1985), ch. P-33 (la

LEFP).

LES DEMANDES INDIVIDUELLES

Elisabeth Lavoie

Elisabeth Lavoie, citoyenne autrichienne, a pu
s’établir au Canada comme résidente permanente en
juin 1988. Bien qu’elle ait obtenu le droit a la
citoyenneté canadienne en juin 1991, elle a décidé de
ne pas renoncer & sa citoyenneté autrichienne.
Comme le droit autrichien ne permet pas la double
citoyenneté, le fait d’acquérir une citoyenneté étran-
gere entraine la perte automatique de la citoyenneté
autrichienne. Mme Lavoie ne souhaitait pas devenir
«une étrangere dans son propre pays». Elle craignait
également que la perte de sa citoyenneté autrichienne
risque de limiter d’éventuelles possibilités d’emploi
en Autriche.

A son arrivée au Canada, M™e Lavoie, secrétaire
de direction, a été embauchée par une agence de pla-
cement. En vertu d’une série de contrats a court
terme, elle a travaillé pour le ministére des Approvi-
sionnements et Services (MAS) pendant vingt-deux

semaines au total, entre juin et novembre 1988.

Pendant cette période, le MAS a présenté une

. demande a la Commission de la fonction publique (la

CFP) afin de doter un poste de niveau ST-SCY-03
pour une période déterminée.

Avant le 31 aofit 1988, Mme Lavoie a fait une

, demande d’emploi a la CFP. Elle a recu une lettre de

la CFP, en date du 31 aoQt 1988, I’informant qu’en
vertu de la LEFP, «les citoyens canadiens étaient
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appointment is given to Canadian citizens”. Never-
theless, DSS requested that the PSC refer Ms. Lavoie
as a candidate for the position. In October 1988, the
PSC refused the DSS “named referral request” and
referred a Canadian citizen who was subsequently
appointed to the position, on a “term” basis, effective
November 28, 1988. Thereafter, Ms. Lavoie sought
employment outside the federal public service.

Jeanne To Thanh Hien

Jeanne To Thanh Hien, a French citizen born in
Vietnam, was admitted to Canada as a permanent res-
ident in September 1987. She subsequently acquired
Canadian citizenship in 1991. French law does not
prohibit dual citizenship. Ms. To Thanh Hien now
holds dual French/Canadian citizenship.

Ms. To Thanh Hien is a French language editor.
Prior to her arrival in Canada in 1987, she applied to
the PSC for employment with the public service of
Canada and was placed in the PSC’s national inven-
tory. She was also referred to the PSC’s Employment
Services for Visible Minorities Program, National
Capital Region.

Upon arrival in Canada, Ms. To Thanh Hien, hav-
ing heard nothing from the PSC, applied directly to
various federal government departments, as well as to
the House of Commons, for a position. She was
referred by a personnel agency to a number of tempo-
rary positions in the federal government from Sep-
tember 1987 to March 1989. By direct application,
Ms. To Thanh Hien managed to secure part time
work for the House of Commons as a French lan-
guage editor.

In November 1987, Ms. To Thanh Hien learned of
the citizenship preference. She was advised of the
preference, in writing, in December 1987. From
December 15, 1987 to June 10, 1988, Ms. To Thanh
Hien provided secretarial and clerical services to
Agriculture Canada. In April 1988, she became aware
of a term position, IS-03, as a French language editor,
with Agriculture Canada. The Chief of Editorial Ser-
vices considered Ms. To Thanh Hien for the term

h

nommeés de préférence d des postes». Néanmoins, le
MAS a demandé a la CFP de lui préscnter
Mme Lavoie comme candidate pour le poste. En octo-
bre 1988, la CFP a refusé la «demande de présenta-
tion de candidat nommément désigné» du MAS et a
présenté un citoyen canadien qui a ensuite été nommé
au poste, pour une période déterminée, & compter du
28 novembre 1988, Par la suite, M™M¢ Lavoic a
cherché un emploi A I'extérieur de la fonction
publique fédérale.

Jeanne To Thanh Hien

Jeanne To Thanh Hien, citoyenne frangaise née au
Viét-nam, a pu s’établir au Canada comme résidente
permanente en septembre 1987. Elle a acquis la
citoyenneté canadienne en 1991. Le droit frangais
n’interdit pas la double citoyennelé.
Mme To Thanh Hien est maintenant titulaire de Ia
double citoyenneté, francaise et canadienne.

Mme To Thanh Hien est une rédactrice de langue
francaise. Avant son arrivée au Canada en 1987, clle
a fait une demande & la CFP pour un emploi dans la
fonction publigue du Canada, et son nom a été inscrit
dans le répertoire national de la CFP. Elle a égale-
ment été renvoyée au Programme de services d’em-
ploi pour les minorités visibles, Région de la Capitale
nationale, de la CFP.

A son arrivée au Canada, M™e To Thanh Hicn,
n’ayant pas recu de nouvelles de la CFP, a postulé un
emploi en s’adressant directement A divers ministéres
du gouvernement fédéral et & la Chambre des com-
munes. De septembre 1987 & mars 1989, une agence
de placement I'a présentée pour un certain nombre de
postes temporaires au gouvernement fédéral. En pos-
tulant directement, Mm¢ To Thanh Hien a réussi a
obtenir un emploi a temps partiel & Ia Chambre des
communes comine rédactrice de langue francaise.

En novembre 1987, Mm¢ To Thanh Hien a pris
connaissance de la préférence fondée sur la citoyen-
neté. Elle en a été informée par écrit en décem-
bre 1987. Du 15 décembre 1937 au 10 juin 1988, elle
a travaillé comme secrétaire et commis de bureau A
Agriculture Canada. En avril 1988, elle a appris
qu’ Agriculture Canada cherchait & combler un poste
IS-03 pour une période déterminée, comme rédac-
trice de langue frangaise. Le chef des services de
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position, however, he was advised not to seek a
“name referral request” for the plaintiff because she
was not a Canadian citizen. There is no evidence that
a “named referral” was ever made by Agriculture
Canada to the PSC. In May 1988, Agriculture Canada
commenced the staffing of this position on a term
basis by way of open competition. The PSC referred
11 candidates but the plaintiff was not one of them.
Ms. To Thanh Hien believed she was not referred
because she was not, at the time, a Canadian citizen.

On March 7, 1989, the plaintiff was appointed by
open competition to a term position as a secretary
(ST-SCY-02) in the Department of the Secretary of
State. Prior to the expiry of that term, from April 12,
1989 to July 28, 1989, she was redeployed to the
Translation Secretariat of the Department of the Sec-
retary of State. She was again to be redeployed, to
another branch of the Department of the Secretary of
State, from May 23, 1989 to November 3, 1989.
However, effective May 15, 1989, Ms. To Thanh
Hien was appointed to a second ST-SCY-02 term
position in the same department. The specified period
of appointment was from May 15, 1989 to March 30,
1990. Although she accepted the offer of appoint-
ment in writing on June 20, 1989, she testified that
she did not understand she was being appointed to
another position, for a ten month period, rather than
simply being redeployed.

Ms. To Thanh Hien left the Public Service in Sep-
tember 1989. She felt that she was being treated
unfairly. She also felt humiliated and somewhat
degraded because of the duties she was asked to per-
form, for example, on the one hand, she was asked to
pick up mail with a cart, while, on the other hand,
being required to work at a higher level than for
which she was being paid.

On September 19, 1989, Ms. To Thanh Hien filed a
complaint with the Canadian Human Rights Commis-
sion (the CHRC), alleging that she had been discrimi-
nated against, by virtue of her nationality or ethnic

rédaction estimait que Mme To Thanh Hien pouvait
occuper le poste; cependant, il lui a été conseillé de
ne pas faire de «demande de présentation de candidat
nommément désigné» pour la demanderesse, vu
qu’elle n’avait pas la citoyenneté canadienne. Il n’y a
aucune preuve selon laquelle Agriculture Canada
aurait fait une «demande de présentation de candidat
nommément désigné» a la CFP. En mai 1988, Agri-
culture Canada a commencé a doter ce poste pour une
période déterminée par voie de concours public. La
CFP a présenté onze candidats, mais la demanderesse
ne faisait pas partie de ce  groupe.
Mme To Thanh Hien croyait qu’elle n’avait pas été
présentée parce qu’elle n’était pas citoyenne cana-
dienne & I’époque.

Le 7 mars 1989, a la suite d'un concours public, la
demanderesse a été nommée, pour une période déter-
minée, & un poste de secrétaire (ST-SCY-02) au
ministére du Secrétariat d’Etat. Avant I’expiration de
cette période, qui allait du 12 avril au 28 juillet 1989,
elle a été réaffectée au Bureau de la traduction du
ministére du Secrétariat d’Etat. Elle a été réaffectée
de nouveau, & une autre direction du ministére du
Secrétariat d’Btat, du 23 mai au 3 novembre 1989.
Cependant, 23 compter du 15 mai 1989,
Mme To Thanh Hien a ét nommée 2 un deuxiéme
poste ST-SCY-02, pour une période déterminée, au
méme ministere. Elle devait occuper ce poste du
15 mai 1989 au 30 mars 1990. Bien qu’elle ait
accepté par écrit l'offre de nomination Ie
20 juin 1989, elle a affirmé, dans son témoignage, ne
pas avoir compris qu’elle avait été nommée a un
autre poste, pour une période de dix mois, et non pas
simplement réaffectée.

Mme To Thanh Hien a quitté la fonction publique
en septembre 1989. Elle estimait avoir été traitée
injustement. En outre, elle se sentait humiliée et
quelque peu déchue a cause des fonctions qu’elle
avait dii exercer. Par exemple, d’une part elle devait
ramasser le courrier avec un chariot alors que d’autre
part, elle devait travailler & un niveau plus élevé que
celui pour lequel elle était payée.

Le 19 septembre 1989, Mme To Thanh Hien a

. déposé une plainte aupreés de la Commission cana-

dienne des droits de la personne (la CCDP), alléguant
qu’elle avait été 1’objet de discrimination 2 cause de
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origin. The complaint was investigated by the CHRC
and a recommendation was made that a tribunal be
appointed to conduct an inquiry. However, that
inquiry is awaiting the outcome of this trial.

Janine Bailey

Janine Bailey, a Dutch citizen, was admitted to
Canada as a permanent resident in November 1986.
She became eligible to obtain Canadian citizenship in
November 1989, but did not take any steps towards
acquiring Canadian citizenship until September 1993.
Ms. Bailey has, however, decided against proceeding
to obtain Canadian citizenship if she must relinquish
her Dutch citizenship. She expressed concerns
regarding the possible need to return to Holland to
care for her aging parents.

Ms. Bailey holds a Dutch law degree. In June
1987, she was appointed, by open competition, to a
three month “term” position, which was subsequently
extended, at the Canada Employment and Immigra-
tion Commission (the CEIC). In March and Nov-
ember 1988, Ms. Bailey applied for and was screened
out of two closed competitions.

In December 1988, CEIC initiated an open compe-
tition to fill anticipated vacancies at the PM-02 level,
for Immigration Counsellors. The PSC was formally
requested to refer candidates for the position from its
National Applicant Inventory System. Written notice
of the competition was provided to CEIC staff in both
Toronto and Mississauga. Interested employees were
directed to apply to the PSC. In early 1989, Ms. Bai-
ley applied to compete for the PM-02 level Immigra-
tion Counsellor positions. Ms. Bailey was mnot
referred to the open competition by the PSC, how-
ever, 144 other candidates were. In April, Ms. Bailey
was advised that she had not been referred to the PM-
02 open competition because she was not a Canadian
citizen.

Simultaneously with the open competition, a
closed competition was conducted for the same posi-
tions and level. Ms. Bailey, while eligible to compete

sa nationalité ou de son origine ethnique. La CCDP a
enquété sur la plainte et a recommandé qu’un tribunal
administratif soit constitué pour faire enquéte.
Cependant, ceite enquéte a été suspendue en atten-
dant I'issue de la présente instance.

Janine Bailey

Janine Bailey, citoyenne néerlandaise, a pu s’éta-
blir au Canada comme résidente permancnte en
novembre 1986. Elle est devenue admissible A la
citoyenneté canadienne en novembre 1989; mais ce
nest qu'en septembre 1993 qu’elle a fait des
démarches en vue de 1’obtenir, Toutefois, MM¢ Bailey
a décidé de ne pas demander la citoyenneté cauna-
dienne si cela I'oblige & renoncer A sa citoyenneté
néerlandaise. Elle s’inquitte d’avoir éventucllement &
retourner aux Pays-Bas pour prendre soin de ses
parents Agés,

Mme Bailey est titulaire d’un dipléme de droit
néerlandais. En juin 1987, a la suite d’un concours
public, elle a été nommée, pour une période détermi-
née de trois mois, prolongée par la suite, & un poste &
la Comunission de Uemploi et de I'immigration du
Canada (la CEIC). En mars et novembre 1988,
Mme Bailey s’est présentée & deux concours internes,
mais elle a été éliminée & la présélection,

En décembre 1988, la CEIC a lancé un concours
public pour combler des vacances anticipées au
niveau PM-02, aux postes de conseillers en immigra-
tion. La CEIC a officiellement demandé & la CFP de
lui présenter des candidats pour le poste, & partir de
son Répertoire national des candidats. Un avis écrit
du concours a été fourni au personnel de la CEIC, a
Toronto et & Mississauga. Les employés intéressés
étaient priés de présenter une demande 2 la CEP. Au
début de 1989, Mme Bajley a posé sa candidature au
poste de conseiller en immigration de niveau PM-02.
La CFP n’a pas présenté Mme Bailey au concours
public; elle a cependant présenté 144 autres candi-
dats. En avril, Mme Bailey a été informée qu’clle
n’avait pas été présentée au concours public pour le
poste PM-02 parce qu’elle n’était pas citoyenne cana-
dienne.

En méme temps que le concours public, il y a eu
un concours interne pour les mémes postes et niveau.
Mme Baijley n’a pas participé A ce concours, bien
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in this competition did not apply. Candidates in the
open competition required a post-secondary degree
but no experience; candidates in the closed competi-
tion required only a secondary school education, but
experience was a requirement.

In June 1989, Ms Bailey registered a complaint
with the PSC in respect of the PM-02 open competi-
tion. She alleged that paragraph 16(4)(c) of the PSEA
contravened her rights under section 15 of the Char-
ter [Canadian Charter of Rights and Freedoms, being
Part I of the Constitution Act, 1982, Schedule B,
Canada Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.) [R.S.C., 1985,
Appendix II, No. 44]]. The investigation concluded
that the PSC was acting consistently, in accordance
with the law, and that any Charter violations would
have to be determined by the courts.

In early 1989, Ms. Bailey occupied a term PM-02
position. In September 1989 she was appointed to an
indeterminate PM-01 position as an Immigration
Examining Officer, a position she obtained by closed
competition.

In February 1990, the plaintiff applied for a PM-03
position in an open competition. Forty applicants, all
of whom were Canadian citizens, were referred by
the PSC, the plaintiff was not. Once again, the reason
was her citizenship status. The plaintiff filed a second
complaint with the PSC and received the same reply
as above. She was not a Canadian citizen.

In late 1990, Ms. Bailey qualified for a PM-02
position. By closed competition, she ranked 13 of 28
candidates on the eligibility list. However, the com-
petition was successfully appealed and, consequently,
no appointments were made from the eligibility list.

In February 1991, Ms. Bailey was referred as a
candidate for a PM-03 position, this time in an open
competition. She was referred only after the PSC
determined that the number of Canadian applicants
would not be sufficient to establish an eligibility list.

h

qu’elle ait été admissible. Les candidats au concours
public devaient posséder un dipléme d’études post-
secondaires, mais I’expérience n’était pas requise; il
suffisait aux candidats au concours interne d’étre titu-
laires d’un dipléme d’études secondaires; cependant,
ils devaient avoir de I’expérience.

En juin 1989, Mme Bailey a déposé une plainte
auprés de la CFP relativement au concours
public PM-02. Elle a allégué que I’alinéa 16(4)c) de
la LEFP violait les droits que lui reconnaissait 1’ar-
ticle 15 de la Charte [Charte canadienne des droits et
libertés, qui constitue la Partie I de la Loi constitu-
tionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appen-
dice I, n° 44}]. Aprés enquéte, il a été conclu que la
CFP agissait uniformément, conformément a la loi et
qu’il appartiendraijt aux tribunaux de dire s’il y avait
eu violation de la Charte.

Au début de 1989, M™¢ Bailey occupait un poste
PM-02, doté pour une période déterminée. En sep-
tembre 1989, elle a été nommée a un poste PM-01,
doté pour une période indéterminée, comme agent
examinateur de I'immigration, poste qu’elle a obtenu
par concours interne.

En février 1990, la demanderesse a présenté sa
candidature & un poste PM-03 dans un concours
public. Quarante candidats, tous des citoyens cana-
diens, ont été présentés par la CFP; la demanderesse
n’a pas été présentée. Encore une fois, ¢’était A cause
de sa citoyenneté. La demanderesse a déposé une
deuxiéme plainte aupreés de la CFP, et elle a recu la
méme réponse que celle qui est mentionnée précé-
demment. Elle n’était pas citoyenne canadienne.

A la fin de 1990, Mme Bailey a été jugée qualifiée
pour un poste PM-02. Par concours interne, elle s’est
classée treizieme sur les vingt-huit candidats inscrits
sur la liste d’admissibilité. Cependant, le concours a
fait I’objet d’un appel, celui-ci a été accueilli, si bien
qu’aucune nomination n’a été faite a partir de la liste
d’admissibilité.

En février 1991, Mme¢ Bailey a été présentée
comme candidate & un poste PM-03, dans un con-
cours public, cette fois. Elle n’a été présentée
qu’apres que la CFP eut constaté qu’il n’y aurait pas
assez de candidats canadiens pour établir une liste
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Subsequently, the plaintiff was determined not to
meet the rated requirements for the position.

In August 1990, the plaintiff qualified for a closed
PM-03 competition. However, she was not appointed
to the position on an indeterminate basis. Meanwhile,
in April 1991, Ms. Bailey accepted an acting position
at the PM-03 level. Ms. Bailey performed the duties
of the PM-03 position until March 31, 1992.

ISSUES

1. Does paragraph 16(4)(c) of the PSEA violate sub-
section 15(1) of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms (the Charter)?

2. If so, is paragraph 16(4)(c) of the PSEA justified
as a reasonable limit under section 1 of the Charter?

3. If paragraph 16(4)(c) of the PSEA is unconstitu-
tional, to what remedy are the plaintiffs entitled?

ANALYSIS

Legislative History of the Citizenship Preference

A nationality-based requirement for admission to
what was the Civil Service of Canada first appeared
in The Civil Service Amendment Act, 1908, S.C.
1908, c. 15. At the same time, the principle of open
competitive examination for entry into the Civil Ser-
vice was introduced as a means of achieving merit-
based selection. The Act, section 14, prohibited
admission of any person to examination for entry into
the Civil Service unless he was a “natural-born or
nationalized British subject, and has been a resident
of Canada for at least three years”. The three-year
residency requirement, in The Civil Service Amend-
ment Act, 1908, corresponded with the three-year
residency requirement under The Naturalization Act,

Canada 1881, S.C. 1881, c. 13, section 10. The Civil i

Service Act, 1918, S.C. 1918, c. 12, section 38 and
subsection 41(1), provided an exemption whereby the
Governor in Council could authorize the admission
of persons to the Civil Service who did not meet the
nationality or residency requirement. Moreover, the
1918 Act enacted special preferences for veterans and

d’admissibilité. Par Ia suite, il a été jugé que Ia
demanderesse ne satisfaisait pas aux exigences cotées
du poste.

En aoft 1990, la demanderesse a été jugée quali-
fiée pour un concours interne PM-03. Cependaut,
elle n’a pas été nommée au poste, doté pour une
période indéterminée. Entre temps, en avril 1991,
Mme Bailey a accepté un poste intérimaire de
niveau PM-03. Elle a exercé les fonctions du poste
PM-03 jusqu’au 31 mars 1992.

QUESTIONS EN LITIGE

1. L’alinéa 16(4)c) de la LEFP viole-t-il le para-
graphe 15(1) de la Charte canadienne des droits et
libertés (la Charte)?

2. Daus Iaffirmative, 1’alinéa 16(4)c) de la LEFP est-
il justifié en tant que limite raisonnable, cn applica-
tion de Particle premier de la Charte?

3. Si P'alinéa 16(4)c) de la LEFP est inconstitution-
nel, & quelle réparation ont droit les demanderesses?

ANALYSE

Historique législatif de la préférence fondée sur la
citoyenneté

L’exigence selon laquelle il fallait avoir la nationa-
lité pour &tre admis & ce qui s’appelait & 1'époque le
«service civil du Canada» est apparue pour la pre-
miere fois dans la Loi de 1908 modifiant la Loi du
service civil, S.C. 1908, ch. 15. A 1a méme époque, le
législateur a introduit le principe de ['examen par
concours public pour &tre admis a la fonction
publique comime moyen de faire la sélection des can-
didats au mérite. En vertu de larticle 14 de la Loj,
personne n’était admis a 1’épreuve du concours pour
faire partie du service civil (la fonction publique) s’it
nw’était pas «sujet britannique de naissance ou par
naturalisation, et n’[avait] habité le Canada au moins
trois ans». L’obligation d’&tre résident depuis trois
ans, prévue daus la Loi de 1908 modifiant la Loi du
service civil correspondait & une obligation identique
prévue a I'article 10 de 'Acte canadien de 1881 sur
la naturalisation, S.C. 1881, ch. 13. L’article 38 et le

, paragraphe 41(1) de la Loi du Service civil, 1918,

S.C. 1918, ch. 12 prévoyaient une exonération par
laquelle le gouverneur en conseil pouvait autoriser
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their widows, local residents and existing civil ser-
vants. The Civil Service Act, R.S.C. 1927, c. 22, was
again amended in 1932. Subsection 33(1) was
amended [S.C. 1932, c. 40, s. 6] to increase the resi-
dency requirement for admission to the civil service
of Canada from three years to five years to corre-
spond with the Naturalization Act which had also
been amended increasing the residency requirement
for naturalization to five years from three.

In 1947, the concept of Canadian citizenship was
brought into existence with the enactment of the first
Citizenship Act [The Canadian Citizenship Act], S.C.
1946, c. 15. The nationality and residency require-
ments for civil service entry were not changed at that
time.

The citizenship preference, in virtually its present
form, paragraph 16(4)(c) of the current PSEA, was
introduced in 1961 [Civil Service Act, S.C. 1960-61,
c. 57]. The previous nationality/residency require-
ment was replaced with a scheme of preferences: first
to war service pensioners (disabled veterans), then to
veterans not in receipt of a pension (able-bodied vet-
erans) and widows of veterans, and thirdly, to Cana-
dian citizens. These preferences applied on a
mandatory basis to the listing of candidates on eligi-
bility lists in the case of open competitions (subsec-
tion 40(1)). With the enactment of the Public Service
Employment Act, S.C. 1966-67, c. 71, the veterans’
and citizenship preferences were made applicable
only to open competitions. There has been no mean-
ingful change to the citizenship preference since
1967.

Section 16 of the Public Service Employment Act,
R.S.C., 1985, c. P-33, provides as follows:
16. (1) The Commission shall examine and consider all

applications received within the time prescribed by it for the
receipt of applications and, after considering such further

I’admission a la fonction publique de personnes qui
ne satisfaisaient pas a 1’exigence relative a la nationa-
lité ou 2 la résidence. En outre, la Loi de 1918 accor-
dait des préférences particulieres aux anciens com-
battants et A leurs veuves, aux résidents du Canada et
aux fonctionnaires en poste. La Loi du service civil,
S.R.C. 1927, ch. 22 a été modifiée, une fois de plus
en 1932. Le paragraphe 33(1) a été modifié [S.C.
1932, ch. 40, art. 6] de facon & augmenter de trois a
cing ans le nombre d’années de résidence obligatoire
au Canada pour entrer dans la fonction publique
canadienne, et ce, afin de I’harmoniser avec la Loi
sur la naturalisation. Cette derniére loi a aussi été
modifiée par ’augmentation du nombre d’années
nécessaires A la naturalisation, de trois 3 cing ans.

En 1947, la promulgation de la premiere Loi sur la
citoyenneté canadienne, S.C. 1946, ch. 15 a introduit
la notion de citoyenneté canadienne. Les exigences
en mati¢re de nationalité et de résidence pour étre
admis & la fonction publique n’ont pas été modifiées
a I’époque.

La préférence fondée sur la citoyenneté a été intro-
duite en 1961 [Loi sur le service civil, S.C. 1960-61,
ch. 57] par une disposition pratiquement identique a
la disposition actuelle, I’alinéa 16(4)c) de la LEFP en
vigueur aujourd’hui. L’ancienne exigence fondée sur
la nationalité et la résidence a été remplacée par un
régime de préférences: accorder la préférence pre-
miérement aux pensionnés de guerre (les anciens
combattants handicapés), deuxiémement aux anciens
combattants qui ne recevaient pas de pension (les
anciens combattants aptes au travail) et les veuves
d’anciens combattants, puis, troisitmement, aux
citoyens canadiens. Ces préférences s’appliquaient
obligatoirement a I’établissement des listes de candi-
dats admissibles aux concours publics (para-
graphe 40(1)). Avec I’adoption de la Loi sur I’emploi
dans la Fonction publique, S.C. 1966-67, ch. 71, les
préférences accordées aux anciens combattants et aux
citoyens ne s’appliquaient plus qu’aux concours
publics. Aucun changement important n’a été apporté
2 la préférence fondée sur la citoyenneté depuis 1967.

L’article 16 de la Loi sur I’emploi dans la fornction
publique, LR.C. (1985), ch. P-33 dispose:
16. (1) La Commission étudie toutes les candidatures qui lui

parviennent dans le délai fixé 2 cet égard. Apres avoir pris
connaissance des autres documents qu’elle juge utiles a leur
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material and conducting such examinations, tests, interviews
and investigations as it considers necessary or desirable, shall
select the candidates who are qualified for the position or posi-
tions in relation to which the competition is conducted.

(4) Where, in the case of an open competition, the Commis-
sion is of the opinion that there are sufficient qualified appli-
cants who are

(a) persons in receipt of a pension by reason of war service
as defined in Schedule II,

(b) persons who are veterans as defined in Schedule IT and
who do not come within paragraph (@), or persons who are
widows of veterans as defined in Schedule II, or

(c) persons who are Canadian citizens who do not come
within paragraph (a) or (b),

to enable the Commission to establish an eligibility list in
accordance with this Act, the Commission may confine its
selection of qualified candidates under subsection (1) to the
applicants who come within paragraph (a), paragraphs () and
(b) or paragraphs (a), (b) and (¢). [Own emphasis.]

Removal of the citizenship preference was recom-
mended by parliamentary committees in 1979 and in
1985, but such recommendations were rejected. The
PSEA was amended in 1992 [Public Service Reform
Act, S.C. 1992, c. 54] but no changes were made to
the citizenship preference.

The Citizenship Preference

The open competition staffing actions that are the
subject matter of the present actions are governed by
the 1985 PSEA. The PSEA applies only to a portion
of the Public Service described herein as the “PSEA
universe”. As of December 31, 1989, the total popu-
lation of the PSEA universe was 227,545 and com-
prised 42.6% of the full Public Service of 534,343,
The PSEA universe includes only civilian positions
ranging from the clerical to the assistant deputy min-
ister level and includes a broad range of occupational
categories.

The citizenship preference applies at two stages of
an open competition, the candidate referral stage
(paragraph 16(4)(c)) and the eligibility list stage (par-
agraph 17(4)(c)). At the referral stage, the application
of the preference is discretionary; however, at the eli-

h

égard, et apres avoir tenu les examens, épreuves, enlrevucs cl
enquétes qu’elle estime souhaitables, elle sélectionne les candi-
dats qualifiés pour le ou les postes faisant 'objet du concours.

(4) Dans le cadre d'un concours public et en vue de I'établis-
sement, conformément 2 la présente loi, d’unc listc d’admissi-
bilité, la Commission apprécic s’il y a suffisamment de postu-
lants qualifiés qui sont:

a) des pensionnés de guerre sclon la définition de I'an-
nexe II;

b) des anciens combattants, sclon la définition de I'an-
nexe II, ne tombant pas dans la catégorie définic par 1'ali-
néa a), ou des veuves d’anciens combattants selon la défini-
tion de cette annexe II;

¢) des citoyens canadiens autres que ccux visés par les ali-
néas a) ou b).

Elle peut, lorsqu’elle estime leur nombre suffisant, limiter Ia
sélection prévuec au paragraphe 1 soit aux postulants men-
tionnés A I'alinéa @), soit & ccux mentionnés aux alinéas )
ct b), soit & ceux mentionnés aux alinéas a), b) ct ¢). [Non sou-
ligné dans 1’original.]

En 1979 et en 1985, des comités parlementaires
ont recommandé I’élimination de la préférence fon-
dée sur la citoyenneté; cependant, ces recommanda-
tions ont été rejetées. La LEFP a été modifiée
en 1992 [Loi sur la réforme de la fonction publique,
L.C. 1992, ch. 54]; toutefois, la préférence fondée sur
la citoyenneté n’a pas été modifiée.

La préférence fondée sur la citoyenneté

Les mesures de dotation par concours public qui
font I’objet des présentes actions sont régies par la
LEFP de 1985. La LEFP ne s’applique qu’a une par-
tie de la fonction publique, appelée, dans le présent
jugement, «le champ d’application de la LEFP». Au
31 décembre 1989, la LEFP s’appliquait a
227 545 personnes, c’est-d-dire 42,6 p. 100 de 'en-
semble de la fonction publique qui compte
534 343 personnes. Le champ d’application de la
LEFP ne comprend que des postes civils, de divers
niveaux, allant du travail de bureau au poste de sous-
ministre adjoint; il comprend toute une série de caté-
gories professionnelles.

La préférence fondée sur la citoyenneté s’applique
a deux étapes d’un concours public, soit I'étape de
présentation des candidats (alinéa 16(4)¢)) et I'étape
de la liste d’admissibilité (alinéa 17(4)c)). A I’étape
de la présentation, I’application de la préférence est
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gibility list stage, the application of the preference is
mandatory. In this case, the plaintiffs were only
affected by the operation of paragraph 16(4)(c) of the
PSEA at the referral stage. The constitutionality of
paragraph 17(4)(c) of the PSEA is not at issue in
these actions.

With respect to the open competitions at issue, the
PSC was responsible both for the referral of qualified
candidates and for the application of paragraph
16(4)(c). During the relevant period of 1988 to 1990,
policy guidelines were in effect concerning the appli-
cation of paragraph 16(4)(c) of the PSEA. The guide-
lines note that the citizenship preference does not
exclude non-citizens from competing in open compe-
titions or from being accepted into candidate invento-
ries. The guidelines require that non-citizens not be
referred until the inventory of qualified persons who
are citizens is exhausted. The referral of non-Canadi-
ans can only take place when it is determined that
there are insufficient Canadian citizens to fill the
available positions. In accordance with this policy, it
is the usual practice of the PSC to exclude non-citi-
zens from referral in open competitions where it is of
the opinion that there are sufficient qualified citizens
for referral. The defendants submit that non-Canadi-
ans have been referred with Canadian citizens only in
rare cases. Where there are insufficient qualified can-
didates for referral, or where there are no qualified
citizens, the PSC will refer qualified non-Canadian
candidates, either alone or together with Canadian
candidates, as it did in the case of the plaintiffs, Ms.
Bailey and Ms. To Thanh Hien. For closed competi-
tions, permanent residents are immediately eligible to
compete for other positions without regard to their
citizenship status. However, they remain subject to
the citizenship preference when applying for posi-
tions by way of open competition. While no statistics
are kept, it is clear that the number of non-Canadians
referred to open competition is small.

As indicated previously, the legal status of Cana-
dian citizenship was created in 1947 with the enact-
ment of The Canadian Citizenship Act. Prior to that
time, Canadian nationals were considered British
subjects. The Act did retain the status of British sub-

discrétionnaire; cependant, a 1’étape de la liste d’ad-
missibilité, ’application de la préférence est obliga-
toire. En I’espece, les demanderesses n’ont été tou-
chées que par ’application de I’alinéa 16(4)c) de la
LEFP & I’étape de la présentation. La constitutionna-
lité de I’alinéa 17(4)c) de la LEFP n’est pas en cause
dans les présentes actions.

En ce qui a trait aux concours publics en cause, la
CFP était chargée, 2 la fois, de la présentation de can-
didats qualifiés et de 1’application de ’alinéa 16(4)c).
Pendant la période en cause, de 1988 a 1990, il exis-
tait des lignes directrices des politiques concernant
I’application de P’alinéa 16(4)c) de la LEFP. Les
lignes directrices prévoient que la préférence fondée
sur la citoyenneté n’empéche pas les non-citoyens de
participer aux concours publics ou d'étre acceptés
dans les répertoires de candidats. D’aprés les lignes
directrices, les non-citoyens ne doivent étre présentés
que lorsque le répertoire de citoyens qualifiés est
épuisé. Des non-Canadiens ne peuvent étre présentés
que s’il est jugé qu’il n’y a pas assez de citoyens
canadiens pour pourvoir aux postes vacants. Confor-
mément a cette politique, la CFP a I’habitude de ne
pas présenter de non-citoyens a des concours publics
lorsqu’elle est d’avis qu'il y a suffisamment de
citoyens qualifiés & présenter. Les défendeurs plai-
dent qu’il est rare de présenter des non-Canadiens
avec des citoyens canadiens. Lorsqu’il n’y a pas suf-
fisamment de candidats qualifiés a présenter, ou lors-
qu’il n’y a aucun citoyen qualifié, la CFP présentera
des candidats non canadiens qualifiés, soit seuls, soit
avec des candidats canadiens, comme elle I’a fait
dans le cas des demanderesses, Mme Bailey et
Mme To Thanh Hien. Pour les concours internes, les
résidents permanents sont immédiatement admis-
sibles & participer aux concours pour d’autres postes
sans égard a leur citoyenneté. Cependant, ils demeu-
rent assujettis a Ja préférence fondée sur la citoyen-
neté lorsqu'ils postulent un poste par voie de con-
cours public. Bien qu’il n’y ait aucune statistique 2
cet égard, il est clair que peu de non-Canadiens se
sont présentés a des concours publics.

Comme la Cour I'a dit précédemment, le statut
juridique de citoyen canadien a été créé en 1947 par
I’adoption de la Loi sur la citoyenneté canadienne.
Auparavant, les ressortissants canadiens étaient con-
sidérés comme des sujets britanniques. La Loi a
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ject in addition to that of citizen and accorded prefer-
ential treatment to British subjects. This included
access by British subjects to civil service employ-
ment. In 1977, a new Citizenship Act, S.C. 1974-75-
76, c. 108, was enacted. This Act reduced the resi-
dency requirement for citizenship to three years and
removed all preferential treatment for British sub-
jects.

In 1991, the population of Canada was approxi-
mately 27 million people. Of this number, about 1.5
million were non-citizens. Of that number, approxi-
mately 1.25 million were permanent residents. At that
time, approximately 711,000 permanent residents
were eligible to apply for Canadian citizenship, hav-
ing fulfilled the three-year residency requirement.
The defendants indicated that approximately 100,000
applications for citizenship status had been filed at
that time, leaving about 611,000 permanent residents
who, though eligible for citizenship, had taken no
steps to naturalize.

Section 15 of the Charter, Equality Rights

In Andrews v. Law Society of British Columbia
[1989] 1 S.C.R. 143, a case involving the constitu-
tionality of section 42 of the Barristers and Solicitors
Act, R.S.B.C. 1979, c. 26, which made Canadian citi-
zenship a prerequisite to practice law in British
Columbia, the Supreme Court of Canada first out-
lined the subsection 15(1) method of analysis. In that
case, the respondent, a non-citizen, who otherwise
met the requirements to practice law in British
Columbia, alleged that his right to equality guaran-
teed by section 15 of the Charter was infringed by the
citizenship requirement. The Court undertook the fol-
lowing method of analysis, as succinctly stated by
Chief Justice Lamer, adopting Andrews, supra, in R.
v. Swain, [1991] 1 S.C.R. 933, at page 992:

The court must first determine whether the claimant has shown
that one of the four basic equality rights has been denied (i.e.,
equality before the law, equality under the law, equal protec-
tion of the law and equal benefit of the law). This inquiry will
focus largely on whether the law has drawn a distinction
(intentionally or otherwise) between the claimant and others,

maintenu le statut de sujet britannique en plus de
celui de citoyen et a accordé un traitement préféren-
tiel aux sujets britanniques. Ceux-ci avaient notam-
ment acceés a Iemploi dans la fonction publique.
En 1977, une nouvelle Loi sur la citoyenneté,
S.C. 1974-75-76, ch. 108, a été promulguée. Celte
Loi réduisait & trois ans le nombre d’années de rési-
dence nécessaires pour obtenir la citoyenneté ct a éli-
miné tout traitement préférentiel accordé anx sujets
britanniques.

En 1991, la population du Canada s’élevait & envi-
ron 27 millions d’habitants. De ce nombre, environ
1,5 million étaient des non-citoyens. De ce nombre,
environ 1,25 million étaient des résidents perma-
nents. A cette époque, environ 711 000 résidents per-
manents étaient admissibles & la citoyenneté cana-
dienne, ayant satisfait & Pexigence de résidence de
trois ans. Les défendeurs ont signalé qu’environ
100 000 demandes de citoyenneté avaient été dépo-
sées a cette époque, ce qui laisse environ
611 000 résidents permanents qui, bien qu’admis-
sibles 2 la citoyenneté, n’ont pris aucune mesure pour
&étre naturalisés.

L’article 15 de la Charte, les droits & I’égalité

Dans l'arrét Andrews c¢. Law Society of British
Columbia, [1989] 1 R.C.S. 143, qui portait sur la
constitutionnalité de I’article 42 de la Barristers and
Solicitors Act, R.S.B.C. 1979, ch. 26, en vertu duquel
il fallait &tre citoyen canadien pour exercer le droit en
Colombie-Britannique, la Cour supréme du Canada a
énoncé pour la premidre fois la méthode d’analyse du
paragraphe 15(1). Dans cette affaire, 'intimé, un
non-citoyen qui satisfaisait par ailleurs aux exigences
pour exercer le droit en Colombie-Britannique, a
allégué que son droit & 1'égalité garanti par I'ar-
ticle 15 de la Charte avait été violé par 'exigence
relative a la citoyenneté. La Cour supréme a appliqué
la méthode d’analyse suivante, comme I’a résumé le
juge en chef Lamer, adoptant I’arrét Andrews, précité,
dans P'artét R. ¢. Swain, [1991] 1 R.C.S. 933, A la
page 992:

La cour doit d’abord déterminer si le plaignant a démontré que

I'un des quatre droits fondamentaux d 1'égalité a été violé (i.c.
I"égalité devant la loi, 1'égalité dans la loi, la méme protection

j de la loi et le méme bénéfice de la loi). Cette analyse portera

surtout sur la question de savoir si la loi fait (intentionnelle-
ment ou non) entre le plaignant et d’autres personnes une dis-
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based on personal characteristics. Next, the court must deter-
mine whether the denial can be said to result in “discrimina-
tion”. This second inquiry will focus largely on whether the
differential treatment has the effect of imposing a burden, obli-
gation or disadvantage not imposed upon others or of with-
holding or limiting access to opportunities, benefits and advan-
tages available to others. Furthermore, in determining whether
the claimant’s s. 15(1) rights have been infringed, the court
must consider whether the personal characteristic in question
falls within the grounds enumerated in the section or within an
analogous ground, so as to ensure that the claim fits within the
overall purpose of s. 15—namely, to remedy or prevent dis-
crimination against groups subject to stereotyping, historical
disadvantage and political and social prejudice in Canadian
society. [Own empbhasis.]

In Andrews, supra, the Court emphasized that
denying the respondent therein access to the legal
profession because he was not a citizen, constituted
discrimination under subsection 15(1) of the Charter.
The Court was of the opinion that the legislature in
British Columbia had excluded the members of a
group on the basis of a “characteristic analogous to
the grounds” in subsection 15(1) and without regard
to the qualifications or the merits of the members
who constitute the group. In Andrews, supra, at page
152, Madam Justice Wilson emphasized that non-citi-
zens were a disadvantaged group who lacked political
power and were accordingly vulnerable to having
their interests overlooked in Canadian society. In that
decision, Mr. Justice La Forest, at page 196, accepted
that:

... citizenship is a very special status that not only incorpo-
rates rights and duties but serves a highly important symbolic
function as a badge identifying people as members of the
Canadian polity.

However, he thought it irrelevant as a qualification
for most functions (at pages 196-197):

By and large, the use in legislation of citizenship as a basis of
distinguishing between persons, here for the purpose of condi-
tioning access to the practice of a profession, harbours the
potential for undermining the essential or underlying values of
a free and democratic society that are embodied in s. 15. Our
nation has throughout its history drawn strength from the flow
of people to our shores.

As a result of the decision in Andrews, supra, it
would appear, at first blush, that section 15 of the
Charter significantly constrains a government’s

h

tinction fondée sur des caractéristiques personnelles. Ensuite,
la cour doit établir si la violation du droit donne lieu a une
«discrimination». Cette seconde analyse portera en grande par-
tie sur la question de savoir si le traitement différent a pour
effet d’imposer des fardeaux, des obligations ou des désavan-
tages non imposés a d’autres ou d’empécher ou de restreindre
I'acces aux possibilités, aux bénéfices et aux avantages offerts
a d’autres. De plus, pour déterminer s’il y a eu atteinte aux
droits que le par. 15(1) reconnait au plaignant, la cour doit con-
sidérer si la caractéristique personnelle en cause est visée par
les motifs énumérés dans cette disposition ou un motif ana-
logue, afin de s’assurer que la plainte correspond a 1'objectif
général de I’art. 15, c’est-a-dire corriger ou empécher la discri-
mination contre des groupes victimes de stéréotypes, de désa-
vantages historiques ou de préjugés politiques ou sociaux dans
la société canadienne. {Non souligné dans 1’original.]

Dans I'arrét Andrews, précité, la Cour a souligné
que le fait d’avoir empéché I'intimé dans cette affaire
d’exercer la profession d’avocat parce qu’il n’était
pas citoyen constituait de la discrimination au sens du
paragraphe 15(1) de la Charte. La Cour était d’avis
que la législature de la Colombie-Britannique avait
exclu les membres d’un groupe a cause d’une «carac-
téristique analogue aux motifs» prévus au para-
graphe 15(1) et ce, sans égard aux qualifications ou
aux mérites des membres qui constituent le groupe.
Dans I’arrét Andrews, précité, a la page 152, Madame
le juge Wilson a souligné que les non-citoyens consti-
tuaient un groupe défavorisé, dépourvu de pouvoir
politique et étaient, & ce titre, susceptibles de voir
leurs intéréts négligés dans la société canadienne.
Dans cet arrét, & la page 196, le juge La Forest a
reconnu que:

... la citoyenneté confere un statut trés particulier qui ne com-
porte pas seulement des droits et des obligations, mais qui rem-
plit la fonction trés importante de symbole identifiant les gens
comme membres de 1'Etat canadien.

Cependant, il estimait que la citoyenneté n’avait
aucune pertinence comme qualification pour la plu-
part des fonctions (aux pages 196 et 197):

Dans I'ensemble, I’emploi dans une mesure législative de la
citoyenneté comme motif de distinction entre individus, en
I’espece pour conditionner I’acces a I'exercice d'une profes-
sion, comporte le risque de miner les valeurs essentielles ou
fondamentales d'une société libre et démocratique qui sont
enchéssées a I’art. 15. Tout au long de son histoire, notre pays
a tiré sa force des gens qui sont venus 1’habiter.

A cause de I'arrét Andrews, précité, I'article 15 de
la Charte parait, & premiére vue, limiter considérable-
ment le pouvoir qu’a un gouvernement d’accorder
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capacity to provide benefits or to impose constraints
on the basis of citizenship. However, in the case at
bar, the defendants argue that while there are similar-
ities between this case and Andrews, supra, there are
also key differences. Moreover, the defendants argue
that the appropriate method of analysis in this case
would be to assess, as part of the section 15 analysis,
the purpose, content, and impact of the impugned law
as well as the larger social, political, and legal con-
text in which the impugned law operates and the
alleged Charter violation occurs: R. v. Turpin, [1989]
1 S.C.R. 1296, at pages 1331-1332, and Andrews,
supra, at page 168.

With respect to the approach in this case, the Court
is of the opinion that it would be inappropriate to
examine the purpose, content, and impact of the
impugned law as well as the context in which that
law operates as part of the section 15 analysis. While
there may be cases in which such an examination is
appropriate, it is the Court’s view that this is not one
of them. The defendants argue that the purpose of the
citizenship preference in the PSEA is not manifest on
its face. It argues that there is, however, a consistent
dual purpose: 1) to enhance the meaning, value and
importance of Canadian citizenship by according citi-
zens preferential access to public service employment
as an entitlement of the status of citizens; and 2) to
provide an incentive to permanent residents to natu-
ralize. It is clear that the defendants recognize that
paragraph 16(4)(c) burdens permanent residents. In
this regard, its intention, while not absolute, in order
to achieve its objective, is to affect and inhibit the
employment opportunities of permanent residents
within the Public Service. This is not an adverse
impact case. If it was, then the purpose of the legisla-
tion as well as the context in which that legislation
operates, would have to be examined. In other words,
one would have to examine the backdrop of the dis-
crimination that is taking place. In this case para-
graph 16(4)(c) creates, on its face, the inequality. The
purpose and context must be considered by the Court,
not within subsection 15(1), but rather in the context
of whether the infringement can be justified as a rea-
sonable limit under section I of the Charter. As La
Forest J. stated in Andrews, supra, at page 196:

des avantages ou d’imposer des contraintes en se fon-
dant sur la citoyenneté. Cependant, en 1'espece, les
défendeurs plaident qu’en dépit des similitudes entre
Pespece et I’affaire Andrews, précité, on note égale-
ment des différences importantes. En outre, les défen-
deurs plaident que la bonne méthode d’analyse en
I’espece serait d’apprécier, dans le cadre de I'analyse
fondée sur I’article 15, I’objet, le contenu et I'effet de
la loi contestée, ainsi que I'ensemble des contextes
social, politique et juridique dans lequel la loi contes-
tée est appliquée et dans lequel la violation alléguée
de la Charte se produit: arréts R. ¢. Turpin, [1989]
1 R.C.S. 1296, aux pages 1331 et 1332, et Andrews,
précité, a la page 168,

Pour ce qui est de la méthode & employer en I'es-
pece, la Cour est d’avis qu’il ne convient pas d’exa-
miner ’objet, le contenu et les répercussions de la loi
contestée, ou le contexte dans lequel la loi s’applique,
dans le cadre de l'analyse fondée sur ’article 15.
Bien qu’un tel examen puisse étre approprié dans cer-
tains cas, la Cour estime que ce n’est pas le cas en
I’espece. Les défendeurs plaident que I’objectif de la
préférence fondée sur la citoyenneté prévue dans la
LEFP n’est pas manifeste de prime abord. Selon cux,
toutefois, cette préférence aurait un double objectif
cohérent: 1) rehausser le sens, la valeur et I'impor-
tance de la citoyenneté canadienne en accordant aux
citoyens 1’acces préférentiel & un emploi dans la
fonction publique 2 titre de droit réservé aux
citoyens; 2) inciter les résidents permanents & se faire
naturaliser. Manifestement, les défendeurs reconnais-
sent que I’alinéa 16(4)c) impose un fardeau aux rési-
dents permanents. A cet égard, pour atteindre son
objectif, la disposition vise a toucher et & réduire les
possibilités d’emploi des résidents perimanents dans
la fonction publique, quoiqu’elle ne le fasse pas de
facon absolue. Il n’est pas question de répercussions
négatives en I’espece. Si c’était le cas, 1’objet de la
loi, ainsi que le contexte dans lequel celle-ci s’ap-
plique, devraient étre examinés. Autrement dit, il fau-
drait examiner le cadre dans lequel a lieu la discrimi-
nation. En ’espece, I’alinéa 16(4)c) crée, a sa lecture
méme, I’inégalité. La Cour doit examiner I’objet et le
contexte, non pas en application du paragraphe 15(1),

. mais plutét dans I'optique de savoir si la violation

peut &tre justifiée comme une limite raisonmable pré-
vue & I’article premier de la Charte. Comme I’a



[1995] 2 C.F.

LAVOIE ¢. CANADA 641

There is no question that citizenship may, in some circum-
stances, be properly used as a defining characteristic for cer-
tain types of legitimate governmental objectives.

and, at page 197:

That is not to say that no legislative conditioning of benefits
(for example) on the basis of citizenship is acceptable in the
free and democratic society that is Canada, merely that legisia-
tion purporting to do so ought to be measured against the
touchstone of our Constitution. It requires justification.

The defendants argue that despite the similarity,
the issues in the present case have not been decided
by Andrews, supra. They argue that this case is dif-
ferent from Andrews, supra, in four fundamental
ways. First, the challenged law in this case is federal
and not provincial. As such, it engages the concept of
citizenship in a way that provincial law cannot, since
citizenship is a matter within federal legislative com-
petence. Secondly, the purposes of the impugned
laws in the two cases differ. The provincial law in
Andrews, supra, did not purport to make the right to
practice law in British Columbia an attribute of Cana-
dian citizenship or to offer it as an incentive to per-
manent residents to naturalize. Rather, the provincial
law sought to make citizenship status a qualification
for entering into the practice of law in British Colum-
bia. Thirdly, in Andrews, supra, the dispute centred
on the question of the importance of the legal profes-
sion in the government of the country. In this case,
the essential difference between the parties centres on
the question of the nature and importance of citizen-
ship and the distinctions that are fundamental to it.
And fourthly, the impact of the laws in the two cases
differs. The impugned law in Andrews, supra, barred
otherwise qualified permanent residents from
employment in their professional field. The
impugned law in the present case limits, but does not
bar, access by permanent residents to the Public Ser-
vice and it does not deny their right to pursue their
calling.

affirmé le juge La Forest dans I'arrét Andrews, pré-
cité, a la page 196:

11 ne fait aucun doute que la citoyenneté peut, dans certains
cas, servir 2 bon droit de caractéristique distinctive relative-
ment A certains types d'objectifs 1égitimes du gouvernement.

et, & la page 197:

Cela signifie non pas qu’aucune loi qui (par exemple) condi-
tionne un avantage a ['obtention de la citoyenneté n’est accep-
table dans la société libre et démocratique qu’est le Canada,
mais simplement que la loi qui parait le faire devrait étre sou-
pesée en fonction de la pierre de touche de notre Constitution.
Elle doit étre justifiée.

Les défendeurs plaident que, malgré la similitude,
les questions en litige en ’espéce n’ont pas été
réglées par l’arrét Andrews, précité. Ils soutiennent
qu’il y a quatre distinctions fondamentales entre 1’es-
pece et I'affaire Andrews, précitée. Premiérement, en
I’espece, la loi contestée est fédérale et non provin-
ciale. Par conséquent, elle intéresse la notion de
citoyenneté comme ne peut le faire la loi provinciale,
puisque la citoyenneté est une question qui releve de
la compétence législative fédérale. Deuxiémement,
les lois contestées dans les deux affaires visent des
objectifs différents. Dans I’ affaire Andrews, précitée,
la loi provinciale n’était pas censée faire du droit
d’exercer la profession d’avocat en Colombie-Britan-
nique un attribut de la citoyenneté canadienne ou
inciter les résidents permanents 2 se faire naturaliser
en leur offrant ce droit d’exercice. La loi provinciale
visait plut6t a faire de la citoyenneté une qualification
pour P’exercice du droit en Colombie-Britannique.
Troisiemement, dans I’affaire Andrews, le litige por-
tait principalement sur I’importance de la profession
juridique dans le gouvernement du pays. En I'espéce,
la différence essentielle entre les parties porte princi-
palement sur la nature et I’importance de la citoyen-
neté et sur les distinctions qui en sont les éléments
fondamentaux. Quatritmement, les répercussions des
lois en cause different dans les deux affaires. La loi
contestée dans 1’affaire Andrews, précitée, interdisait
a des résidents permanents qualifiés, par ailleurs,
d’occuper un emploi dans leur domaine profession-
nel. En 'espece, la loi contestée limite—sans toute-
fois I'interdire—1’acces des résidents permanents a la
fonction publique, et elle ne les prive pas de leur droit
de travailler dans leur domaine.
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The defendants contend that, because this case is
concerned with a law that relates to the very nature
and attributes of citizenship, and not simply one that
draws a distinction based on citizenship status, the
Court should carry its analysis further than in
Andrews, supra, and examine the relationship
between equality and citizenship. The defendants
argue that because citizenship is a distinctive con-
cept, it is impossible to achieve complete equality
between citizens and non-citizens without abolishing
the concepts that distinguish citizenship. Therefore,
for citizenship to remain a viable concept, some dis-
tinctions between citizens and non-citizens must be
recognized as compatible with the equality principle
and reconcilable with subsection 15(1) of the Charter
and within the framework established in Andrews,
supra. In this regard, the defendants argue that in
Andrews, supra, the Court’s interpretation of subsec-
tion 15(1) is that where a law classifies on the basis
of a personal characteristic, it is necessary to consider
the relevance of the classification to the legitimate
purpose of the law as part of the overall assessment
of whether the classification infringes subsection
15(1). They contend that the Court in Andrews,
supra, did not consider citizenship to be a relevant
ground for determining qualification for the practice
of law. That does not mean, however, that citizenship
will be an irrelevant ground of distinction in every
case.

American Law

The defendants called Professor Peter H. Schuck
of Yale Law School who, among other things, is an
expert on American citizenship law. Professor
Schuck’s extensive report addressed a variety of
areas dealing with citizenship law and policy includ-
ing the American restriction on the employment of
non-citizens in the federal public service. Professor
Schuck notes as follows:

Citizenship is a juristic and political status in which an indi-
vidual enjoys full, legally sanctioned membership in a state
and owes full allegiance to it. All free and democratic states at
all times have established a unique status of this kind and all
such states have always accorded some special rights and priv-
ileges to their citizens. In all free and democratic states of
which I am aware, citizens enjoy certain exclusive rights and

h

Selon les défendeurs, comme 1’espece intéresse
une loi qui se rapporte & la nature ct aux attributs
mémes de la citoyenneté (plutdt qu’une loi qui ne fait
que créer une distinction fondée sur la citoycnneté),
la Cour doit pousser son analyse plus loin que ce ne
fut le cas dans 1’artét Andrews et examiner le rapport
qui existe entre 1’égalité et la citoyenneté. D’apres les
défendeurs, parce que la citoyenneté est une notion
qui crée une distinction, il est impossible de parvenir
A I'égalité parfaite entre les citoyens et les non-
citoyens sans abolir les notions qui distinguent la
citoyenneté. Par conséquent, pour que la citoyenncté
demeure une notion viable, on doit recomnaitre que
certaines distinctions entre les citoyens ct les non-
citoyens sont compatibles avec le principe de 1’éga-
lité et peuvent &tre conciliées avec le para-
graphe 15(1) de la Charte, dans le cadre établi dans
ar8t Andrews, précité. A cet égard, les défendeurs
soutiennent que, dans 1’arrét Andrews, précité, la
Cour a interprété le paragraphe 15(1) avec le raison-
nement suivant: lorsqu’une loi établit des catégories
fondées sur une caractéristique personnelle, il faut
examiner la pertinence de la classification par rapport
aux objectifs légitimes de la loi dans I’évaluation glo-
bale de la question de savoir si la classification viole
le paragraphe 15(1). Selon les défendeurs, dans I'ar-
rét Andrews, précité, la Cour a estimé que la citoyen-
neté n’était pas un motif pertinent pour déterminer si
quelqu’un était qualifié & exercer le droit. Cependant,
il ne s’ensuit pas que la citoyenneté sera un motif non
pertinent de distinction dans tous les cas.

Le droit américain

Les défendeurs ont cité comme témoin le profes-
seur Peter H. Schuck, de la faculté de droit de Yale; le
professeur Schuck est, entre autres, expert en droit
américain de la citoyenneté, Dans sa déposition étof-
fée, le professenr Schuck a traité plusieurs domaines
relatifs au droit et & la politique de la citoyenneté, y
compris la restriction américaine sur I’emploi de non-
citoyens dans la fonction publique fédérale. Le pro-
fesseur Schuck fait le commentaire suivant:

[TRADUCTION] La citoyenncté est un statut juridique et poli-
tique qui permet A I'individu d'étre membre & part entidre d’un

tat—et reconnu comme tel par Ia loi—en contrepattic de quoi
il Iui doit allégeance complite. De tout temps, tous les Litats
libres et démocratiques ont établi ce statut unique ct tous ces

Etats ont toujours accordé certains droils et privilges particu-
liers A leurs citoyens. Dans tous les Ftats libres et démocra-
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privileges; these include the right to vote in national elections,
the right to enter and reside at will, and preferential treatment
in access to employment in the federal public service. Other
rights and obligations that are commonly but perhaps not uni-
versally tied to citizenship concern jury service, military ser-
vice, treatment under the tax laws, travel documents and proce-
dures, access to public services, and immigration privileges for
family members. [Own emphasis.]

Professor Schuck also was of the opinion that the cre-
ation of citizenship status is thought to serve certain
social purposes and to bear certain social meanings.
These purposes and meanings are political, emo-
tional, and motivational.

The United States restricts access by non-citizens
to employment in the federal public service. That
restriction has remained in effect for over 110 years.
Moreover, every federal alienage classification has
survived equal protection challenge in the U.S.
Supreme Court. However, this has not been the case
for alienage classifications at the state level. The only
state alienage classifications that have survived a
constitutional challenge are those that bar non-
citizens from state government jobs that involve a
“political function”—a narrow exception to the rule
invalidating state alienage restrictions.

The plaintiffs called Professor Jamie Cameron of
Osgoode Hall Law School. She addressed the rele-
vance of American constitutional jurisprudence in
determining whether paragraph 16(4)(c) of the PSEA
is constitutional. The evidence of Ms. Cameron was
restricted to her views regarding American constitu-
tional law, i.e. foreign law. In examining the applica-
tion of American constitutional law to the Canadian
context, I am mindful that significant differences
exist between American and Canadian constitutional
law. Moreover, American law contains no limiting
provision similar to section 1 of the Charter.

tiques que je connais, les citoyens jouissent de certains droits
et privileges exclusifs; ceux-ci comprennent le droit de vote
dans les élections nationales, le droit d’entrer au pays et d'y
rester a volonté, et un traitement préférentiel dans 1'acces 2
I’emploi dans la fonction publique fédérale. Parmi les autres
droits et obligations qui sont communément-—quoique peut-
étre pas universellement—rattachés & la citoyenneté, mention-
nons: la charge de juré, le service militaire, le traitement en
vertu des lois fiscales, les documents et les formalités de
voyage, 'acces aux services publics et les privileges d’immi-
gration accordés aux membres de la famille. [Non souligné
dans I'original.]

Le professeur Schuck était également d’avis, avec
d’autres, que le statut de citoyen vise certains objec-
tifs sociaux et comporte certaines significations
sociales. Ces objectifs et significations sont d’ordre
politique, émotif et incitatif.

Les Etats-Unis limitent I'acces des non-citoyens 2
I’emploi dans la fonction publique fédérale. Cette
restriction existe depuis plus de cent dix ans. En
outre, a chaque fois que 1’on a voulu contester,
devant la Cour supréme des Etats-Unis, les classifica-
tions fédérales fondées sur I’extranéité, du fait
qu’elles pouvaient violer le droit a la protection égale
de la loi, ces contestations ont été rejetées. Cepen-
dant, les classifications établies par les Etats en fonc-
tion de I’extranéité n’ont pas connu le méme sort. Les
seules classifications établies par les Etats en fonction
de I'extranéité et qui aient survécu a une contestation
constitutionnelle sont celles qui interdisent aux non-
citoyens d’occuper des emplois, au gouvernement de
I'Etat od il existe une «fonction politique»—une
exception restreinte 2 la régle invalidant les restric-
tions établies par les Ftats en fonction de I’extranéité.

Les demanderesses ont cité comme témoin le pro-
fesseur Jamie Cameron, de 1'Osgoode Hall Law
School. Le professeur Cameron a témoigné sur la
pertinence de la jurisprudence constitutionnelle amé-
ricaine quant & la question de savoir si 1’alinéa
16(4)c) de la LEFP est constitutionnel. Dans son
témoignage, M™e Cameron s’est limitée & donner son
avis sur le droit constitutionnel américain, c’est-a-
dire un droit étranger. En examinant 1’application du
droit constitutionnel américain dans le contexte cana-
dien, je sais qu’il existe d’importantes différences
entre le droit constitutionnel américain et le droit
canadien. En outre, le droit américain ne renferme
aucune disposition limitative semblable & I’ar-
ticle premier de la Charte.
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There is a difference in treatment between federal
and state citizenship-based distinctions in American
equal protection jurisprudence. Both the federal and
state levels of government in the U.S. are bound by
the constitutional guarantee of equal protection of the
laws. The protection at the state level is found in the
14th amendment whereas the protection at the federal
level derives from the due process clause of the 5th
amendment. The U.S. Constitution contains no
equivalent to section 1 of the Charter. However, both
the United States Supreme Court and the Supreme
Court of Canada have characterized non-citizens as a
“discrete and insular minority”: Andrews, supra, at
page 183, and Graham v. Richardson, 403 U.S. 365
a971).

According to Professor Schuck, American law has
approached the relationship between citizenship and
equality by requiring the government to justify any
legally imposed disadvantages. The extent of the jus-
tification is conducted in relation to the nature of the
disadvantaged group (in this case non-citizens) and
whether the classification of the group is federal or
state. In this regard, American constitutional law is
driven by, at least in the equality protection area,
notions of the classification of the group and whether
it is suspect or not and, accordingly, the degree of
scrutiny that may be appropriate. The equality provi-
sions of the Canadian Charter of Rights and I'ree-
doms has not been subjected to this same type of
interpretative paradigm. The defendants argue that
central to the American approach is that alienage, i.e.,
immigration and naturalization, is a federal, not a
state legislative concern. That argument is catried
over into the Canadian context as one of the reasons
why Andrews, supra, differs from this case from the
perspective of legislative authority. In the U.S., fed-
eral classifications are subjected to a much less rigor-
ous standard of review than state classifications.
Mathews v. Diaz, 426 U.S. 67 (1976), at pages 78-80;
Mow Sun Wong v. Hampton, 435 F.Supp. 37 (Dist.
Ct. Cal. 1977), at pages 42-44. Professor Schuck
notes that the Supreme Court of the U.S. is more def-
erential to federal policy makers in the area of alien-

h

Les distinctions fondées sur la citoyenneté—selon
qu’elles sont établies par le gouvernement fédéral ou
par les Etats—ne sont pas traitées de la méme
maniére dans la jurisprudence américaine relative au
droit A la protection égale de la loi. Aux Ftats-Unis,
le gouvernement fédéral et celui des Etats sont tous
liés par la garantie constitutionnelle du droit & la pro-
tection égale des lois. La protection accordée au
niveau des Ktats est prévue au Quatorzidme
amendement, tandis que la protection accordée au
niveau fédéral découle de la disposition qui gavantit
la procédure équitable, laquelle se trouve au Cin-
quigme amendement. Il n’y a, dans la constitution
américaine, aucun équivalent a I'article premier de la
Charte. Cependant, la Cour supréme des Btats-Unis
et la Cour supréme du Canada ont toutes les deux
caractérisé les non-citoyens de «ninorités discrétes ct
isolées»: arr€t Andrews, précité, & la page 183, ct
arrét Graham v. Richardson, 403 U.S. 365 (1971).

D’apres le professeur Schuck, la manitre de traiter,
en droit américain, le rapport entre la citoyenneté et
1’égalité consiste A obliger le gouvernement a justifier
tout désavantage imposé par la loi. L’ importance de
la justification est évaluée en fonction de la nature du
groupe désavantagé (en ’espéce, les non-citoyens) et
la question de savoir si la classification du groupe a
été établie par le gouvernement fédéral ou par les
Etats. A cet égard, en droit constitutionnel américain,
du moins en ce qui a trait au droit & la protection
égale de la loi, il s’agit de se demander quelle est la
classification du groupe et si cette classification est
suspecte ou nom, ce qui permet d’établir & quel point
les tribunaux peuvent examiner cette classification.
Les dispositions de la Charte canadienne des droits
et libertés n’ont pas 6té appliquées sclon le méme
schéme d’interprétation. D’apres les défendeurs, le
principe clé de 'approche américaine est que Pextra-
néité, c’est-a-dire I'imnmigration et la naturalisation,
reléve de la compétence législative fédérale et non de
celle des Fitats. Cet argument est transposé dans le
contexte canadien comme I'un des motifs pour les-
quels I’arrét Andrews, précité, differe de V’espee du
point de vue de I’autorité 1égislative. Aux Etats-Unis,
les classifications fédérales sont assujetties & une
norme d'examen beaucoup moins rigourcuse que
celle A laquelle sont assujetties les classifications des
Etats: Mathews v. Diaz, 426 U.S. 67 (1976), aux
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age than any other area of constitutional jurispru-
dence.

Ms. Cameron characterized this narrow standard of
review as the plenary powers doctrine which recog-
nizes that there are certain areas of authority that are
committed to the political branches of government
that must not be interfered with by other branches of
government or by the courts. In Mathews v. Diaz,
supra, at pages 81-82, the Supreme Court stated:
The reasons that preclude judicial review of political questions
also dictate a narrow standard of review of decisions made by

the Congress or the President in the area of immigration and
naturalization.

According to Ms. Cameron, this is because of the
fundamental separation of powers on which the U.S.
Constitution is based and the fact that no branch of
government is entitled to encroach on any other
branch. Given that alienage is a subject matter com-
mitted to the political branch, the separation of pow-
ers doctrine precludes the Court from exercising any-
thing other than a narrow standard of review where
alienage classifications are at issue.

The plaintiffs urged the Court to follow the ratio-
nale in Sugarman v. Dougall, 413 U.S. 634 (1973),
which found that state alienage classifications are
regarded as inherently suspect and presumed not to
be a relevant ground of distinction under the 14th
amendment and therefore subject to strict scrutiny by
the courts. Indeed, few state alienage classifications
have survived such scrutiny with the exception of
those falling under the “political function exception”,
in which the U.S. Supreme Court has stepped back
from the position that all state alienage classifications
are inherently suspect. In Sugarman, supra, at page
647, the U.S. Supreme Court determined that politi-
cal function prevailed where a state could “in an
appropriately defined class of positions, require citi-
zenship as a qualification for office”. Otherwise, the
U.S. Supreme Court struck down a flat ban on
employment of aliens in the New York state civil ser-
vice.

h

pages 78 a 80; Mow Sun Wong v. Hampton,
435 F.Supp 37 (C. dist. Cal. 1977), aux pages 42
a 44. Le professeur Schuck fait remarquer que la
Cour supréme des Etats-Unis se montre plus respec-
tueuse envers les auteurs de la politique fédérale dans
le domaine de I’extranéité que dans tout autre
domaine de jurisprudence constitutionnelle.

Mme Cameron a qualifié cette norme de contrble
étroite de «doctrine des pleins pouvoirs», laguelle
reconnait P’existence de certains domaines d’autorité
qui relevent exclusivement du pouvoir politique et
non des autres pouvoirs ou des tribunaux. Dans I’ar-
rét Mathews v. Diaz, précité, aux pages 81 et 82, la
Cour supréme a affirmé ce qui suit:

[TRAaDUCTION] Dans les domaines de I'immigration et de la
naturalisation, les décisions prises par le Congres ou le prési-
dent doivent faire 1'objet d’'une norme d’examen étroite, pour

les mémes raisons que celles qui empéchent le contrdle judi-
ciaire des questions politiques.

D’aprés M™e Cameron, il en est ainsi A cause de la
séparation fondamentale des pouvoirs sur laquelle est
fondée la constitution américaine et parce qu’aucun
des pouvoirs n’a le droit d’empiéter sur les autres. Vu
que I’extranéité releve exclusivement du pouvoir
politique, le principe de la séparation des pouvoirs
empéche le tribunal d’appliquer autre chose qu’une
norme étroite d’examen lorsqu’il est question de clas-
sifications fondées sur I’extranéité.

Les demanderesses ont demandé & la Cour de sui-
vre le raisonnement de 'arrét Sugarman v. Dougall,
413 U.S. 634 (1973), dans lequel le tribunal a jugé
que les classifications établies par les Etats en fonc-
tion de I'extranéité étaient fondamentalement sus-
pectes et réputées comme n’étant pas un motif
pertinent de distinction en application du Quator-
zieme amendement, si bien qu’elles étaient suscep-
tibles d’étre rigoureusement examinées par les tribu-
naux. En effet, peu de classifications établies par les
Etats en fonction de I’extranéité ont été jugées
valides a la suite d'un tel examen, a I’exception de
celles qui faisaient partie de 1’«exception de la fonc-
tion politique»; dans ces cas, la Cour supréme des
Etats-Unis n’a pas appliqué le principe selon lequel
toutes les classifications établies par les Etats en
fonction de I'extranéité sont fondamentalement sus-
pectes. Dans ’arrét Sugarman, précité, a la page 647,
la Cour supréme des Etats-Unis a statué que la fonc-
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The defendants also argue that the American juris-
prudence is highly instructive in that it recognizes
that the equal protection guarantee canuot be inter-
preted so as to obliterate fundamental statutory dis-
tinctions between citizens and aliens. They contend
that the federal government has legitimate interests
with respect to citizens and aliens and that the states
do not. In Canada, citizenship may be a relevant and
constitutionally permissible ground of distinction for
federal purposes even though it is not for provincial
purposes. Professor Schuck described the relationship
between citizenship and equality as a characteristi-
cally pragmatic but theoretically complex relation-
ship. Stripped to its bare bones, the fundamental dif-
ference appears to be that under federal state alienage
classifications the plenary power doctrine applies
whereas at the state level a more traditional equality
approach is applicable. This has resulted in state
alienage classifications being regarded as inherently
suspect and subject to strict scrutiny with the excep-
tion of those that fit the “political function” excep-
tion. According to Professor Cameron, alienage is
one subject which, in the view of the U.S. Supreme
Court, is committed to the legislative and executive
branches of government: Mathews v. Diaz, supra, at
pages 81-82. The anomalous result is that aliens in
the United States are a “discrete and insular minor-
ity” when the state disadvantages them but are not
when the federal government disadvantages themn.

It is clear that the application of U.S. constitutional
equality law is problematic in the Canadian context.
Federalism has a different impact on the enforcement
of Charter rights in Canada than in the United States.
In Canada, similar standards of constitutional doc-
trine apply to both federal and provincial legislation
under the Canadian Charter of Rights and Freedoms,

tion politique I’emportait lorsqu’un Etat pouvait [TRA-
PUCTION] «exiger que les titulaires d’une catégoric
définie et appropriée de postes soient citoyens». Par
ailleurs, la Cour supréme des Btats-Unis a annulé une
interdiction absolue d’embaucher des étrangers daus
la fonction publique de I’Btat de New York.

Les défendeurs font également valoir que la juris-
prudence américaine est trés instructive puisqu’elle
reconnait que la garantie du droit & la protection égale
de la loi ne peut étre interprétée de manidre & élimi-
ner les distinctions légales fondamentales entre lcs
citoyens et les étrangers. Les défendeurs prétendent

ue le gouvernement fédéral, contrairement aux

tats, a des intéréts légitimes en ce qui a trait avx
citoyens et aux étrangers. Au Canada, la citoyenneté
peut &tre un motif de distinction pertinent ct autorisé,
sur le plan constitutionnel, a des fins fédérales, méme
si elle ne I'est pas & des fins provinciales. D’aprs le
professeur Schuck, Ie rapport entre la citoyenneté ct
I’6galité est essentiellement pragmatique, quoique
complexe sur le plan théorique. Réduitc & sa plus
simple expression, il semblerait que la différence fon-
damentale soit que le principe des pleins pouvoirs
s’applique aux classifications {édérales fondées sur
Iextranéité, alors qu’a I'égard des Etats, on applique
une norme plus classique d’égalité. C’est pourquoi
les classifications établies par les Etats en fonction de
Pextranéité sont considérées comme étant fondamen-
talement suspectes et qu’elles font ['objet d’un exa-
men rigoureux, a ’exception des classifications fon-
dées sur la «fonction politique». D’aprés le
professeur Cawmeron, ’extranéité est 1'un des objets
qui, de Pavis de la Cour supréme des Etats-Unis,
releve de la compétence des pouvoirs législatifs et
exéeutifs de 1'Btat: acdt Mathews v. Diaz, précité,
aux pages 81 et 82. Il en résulte I’anomalic suivante:
les étrangers aux Etats-Unis sont une «minorité dis-
crdte et isolée» lorsque les Fitats les désavantagent,
mais ils n’en sont pas une lorsque le gouvernement
fédéral leur fait la méme chose.

11 est clair que I’application du droit constitutionnel
américain en matiere d’égalité est problématique
dans le contexte canadien. Le fédéralisme n’a pas les
mémes conséquences sur I’exercice des droits garan-
tis par la Charte au Canada qu’aux Etats-Unis. Au
Canada, des normes constitutionnelles semblables
s’appliquent, tant aux lois fédérales qu’aux lois pro-
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whereas in the U.S. with respect to alienage, the
Supreme Court has applied different standards of
review to federal and state legislation. Accordingly,
while the constitutional review of state alienage
restrictions may be closer to the Canadian model
from the perspective of the role of the courts and the
legislature, important differences in the equality juris-
prudence between Canada and the U.S. results in the
U.S. jurisprudence not being particularly persuasive
in the application of subsection 15(1) of the Charter
to issues in this case. The Charter supersedes the
political limitations of federalism and legislative sov-
ereignty by capturing principles associated with the
respect for human dignity.

1. IS PARAGRAPH 16(4)(c) DISCRIMINATORY?

Paragraph 16(4)(c) of the PSEA was intended to
create an inequality and the paragraph contains a dis-
tinction based on a personal characteristic that treats
persons differently. It is argued that a personal char-
acteristic may be a relevant ground of distinction for
some legislative purposes but not for others. Stated
somewhat differently, it is submitted that where a law
classifies on the basis of a personal characteristic, in
this case citizenship, it is necessary to consider the
relevance of the classification to the legitimate pur-
pose of the law. The Court in Andrews, supra, did not
consider citizenship to be a relevant ground for deter-
mining qualification for the practice of law but it is
argued by the defendants that it cannot be an irrele-
vant ground of distinction in every case or in this
case.

To determine whether the inequality created by
paragraph 16(4)(c) of the PSEA is discriminatory, it
must first be determined whether the effect of that
provision is to impose on certain persons or groups of
persons a disadvantage or burden or to deprive them
of an advantage or benefit. It must then be deter-
mined whether that deprivation is imposed by the
effect of a personal characteristic listed in subsection
15(1) of the Charter or a similar characteristic. In
Andrews, supra, at page 183, Mclntyre J. stated in
very clear terms that non-citizens, lawfully perma-
nent residents of Canada, are a good example of “dis-

h

vinciales, en vertu de la Charte canadienne des droits
et libertés, alors qu’aux Etats-Unis, pour ce qui est de
I’extranéité, la Cour supréme a appliqué des normes
d’examen différentes aux lois fédérales et aux lois
des Fitats. Par conséquent, bien que I’examen consti-
tutionnel des limites imposées par les Etats en fonc-
tion de l’extranéité puisse étre plus prés du modele
canadien en ce qui a trait au role des tribunaux et de
la 1égislature, d’importantes différences entre la juris-
prudence canadienne et américaine relative a 1’égalité
rendent la jurisprudence américaine peu convaincante
dans 1’application du paragraphe 15(1) de la Charte
aux questions en litige en I’espece. La Charte 1’em-
porte sur les limites politiques du fédéralisme et la
souveraineté législative en s’appuyant sur des prin-
cipes liés au respect de la dignité humaine.

1. L’ALINEA 16(4)c) EST-IL DISCRIMINA-
TOIRE?

L’alinéa 16(4)c) de la LEFP vise a créer une inéga-
lité: il renferme une distinction fondée sur une carac-
téristique personnelle, de sorte que les gens sont
traités différemment. Il est soutenu qu’une caractéris-
tique personnelle peut &tre un motif pertinent de dis-
tinction pour certains objets 1égislatifs, mais non pour
d’autres. Autrement dit, lorsqu’une loi classifie les
gens en fonction d’une caractéristique personnelle—

en I'espece, la citoyenneté—il faudrait examiner la

pertinence de la classification par rapport a I’objectif
légitime de la loi. Dans 'arrét Andrews, précité, la
Cour a jugé que la citoyenneté n’était pas un motif
pertinent pour déterminer si une personne était habile
a exercer le droit; cependant, les défendeurs plaident
qu’il peut s’agir d’un motif de distinction pertinent
dans certains cas, comme en 1’espéce.

Pour savoir si I’inégalité créée par I’alinéa 16(4)c)
de la LEFP est discriminatoire, il faut d’abord se
demander si cette disposition a pour effet d’imposer a
certaines personnes ou a certains groupes de per-
sonnes un désavantage ou un fardeau, ou si elle les
prive d’un avantage ou d’un bénéfice. Il faut ensuite
se demander si cette situation est imposée a cause
d’une caractéristique personnelle énumérée au para-
graphe 15(1) de la Charte ou d’une caractéristique
semblable. Dans l’arrét Andrews, précité, a la
page 183, le juge Mclntyre a affirmé trés clairement
que les non-citoyens, qui sont des résidents perma-
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crete and insular minority” who come within the pro-
tection of subsection 15(1). There is also little doubt
that on the facts of this case all three plaintiffs were
in one way or another disadvantaged or burdened by
the citizenship preference. Paragraph 16(4)(c) does
not have to be an absolute bar to disadvantage or bur-
den permanent residents. It nevertheless operates as a
disadvantage for a minimum of about four years (3
years waiting period plus a 1 year administrative
delay) before citizenship is obtained. The application
of paragraph 16(4)(c) virtually precludes referral to
open competitions whether the permanent resident is
in or outside the Public Service. Clearly, the differ-
ence in treatment is closely related to the personal
characteristic of the person or group of persons, i.e.
citizenship. It is only on account of the plaintiffs lack
of citizenship that the disadvantages or burdens have
been imposed. The distinction, therefore, in the
Court’s view, is unquestionably based on this per-
sonal characteristic and is a characteristic covered by
subsection 15(1) of the Charter. Accordingly, it is the
Court’s view that paragraph 16(4)(c) of the PSEA
infringes the right to equality guaranteed in subsec-
tion 15(1) of the Charter. I now turn to whether it is
justified as a reasonable limit under section 1 of the
Charter.

2. IS PARAGRAPH 16(4)(c) A REASONABLE

nents légitimes du Canada, sont un bon exemple de
«minorité discréte et isolée» que protege le para-
graphe 15(1). En outre, il est pratiquement certain, vu
les faits en P’espéce, que les trois demanderesses,
d’une maniére ou d’une autre, se sont vu imposer des
désavantages ou des fardeaux par la préférence fon-
dée sur la citoyenneté. Il n’est pas nécessaire que
I’alinéa 16(4)c) pose wune interdiction absolue pour
qu’il aboutisse & un désavantage ou A un fardeau pour
les résidents permanents. I1 cause néanmoins un désa-
vantage pendant au moins quatre ans, environ (soit le
délai d’attente de trois ans, plus un délai administratif
d’un an) avant |’obtention de la citoyenneté. L’appli-
cation de I'alinéa 16(4)c) a pratiquement pour effet
d’empécher un résident permanent d’étre présenté
un concours public, tant & I'intéricur qu’a Pextéricur
de la fonction publique. Manifestement, la différence
de traitement est intimement liée A la caractéristique
personnelle de la personne ou du groupe de per-
sonnes, soit la citoyenneté. Ce n’est que parce quc les
demanderesses ne sont pas citoyennes que des désa-
vantages ou des fardeaux leur ont été imposés. De
I’avis de la Cour, la distinction est donc indéniable-
ment fondée sur cette caractéristique personnclle
visée par le paragraphe 15(1) de la Charte. Par consé-
quent, la Cour est d’avis que I’alinéa 16(4)c) de la
LEFP viole le droit & 1’égalité garvanti par le para-
graphe 15(1) de la Charte. J’aborde maintenant la
question de savoir si elle est justifiéc comme limite
raisonnable en application de article premier de la
Charte.

2. L’ALINEA 16(4)c) REPRESENTE-T-IL UNE

LIMIT UNDER SECTION 17

Having found that paragraph 16(4)(c) of the PSEA
infringes section 15 of the Charter, it is now neces-
sary to determine if this infringement may be justi-
fied under section 1. The onus under section 1 of the
Charter is on the defendants to demonstrate that an
infringement of the Charter right is demonstrably jus-
tified in a free and democratic society. The standard
that the state must satisfy under section 1 is now well
established and consists of the two branches outlined
in R. v. Oakes, [1986] 1 S.C.R. 103. The first branch
of the test considers the validity of the legislative
objective, while the second branch considers the
validity of the means chosen to achieve that objec-

LIMITE RAISONNABLE AU SENS DB L’AR-
TICLE PREMIER?

Ayant conclu que I'alinéa 16(4)c) de la LEFP viole
I’atticle 15 de la Charte, il faut maintenant se deman-
der si cette violation peut &tre justifiée en vertu de
Particle premier. En application de Particle premicr
de la Charte, il incombe aux défendcurs de démontrer

que la violation d’un droit prévu dans la Charte peut

8tre justifiée dans le cadre d’une société libre ct
démocratique. La norme 2 laquelle I'Ftat doit satis-
faire en application de l'article premier est mainte-
nant bien établie: il s’agit des deux volets du critére

, énoncé dans I’arrét R, c. Oakes, [1986] 1 R.C.S. 103.

Le premier volet du critére porte sur la validité de
I’objectif 1égislatif, tandis que le second porte sur la
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tive. The burden of proof is the civil standard, namely
proof by a preponderance of probability. In Oakes,
supra, at page 136, the Court also emphasized that
rigorous scrutiny of the legislative objective is
required: R. v. Edwards Books and Art Ltd., [1986] 2
S.C.R 713. All of the findings of fact herein are made
in relation to that burden of proof.

The defendants propose, and the Court accepts,
that the general approach to be followed under sec-
tion 1 is:

1. The objective of the impugned provision must be
of sufficient importance to warrant overriding the
Charter; that is, it is necessary, at a minimum, that
the objective relate to concerns which are pressing
and substantial in a free and democratic society
before it can be characterized as sufficiently impor-
tant.

2. Once a sufficiently important objective is recog-
nized then the defendants must show that the means
chosen are reasonable and demonstrably justified.
The means chosen to achieve the objective must then
be subjected to a three-part proportionality test to
determine if they are appropriate and proportional to
the objective:

a) the means chosen must be rationally connected
to the objective;

b) even if rationally connected to the objective the
means must impair the right in question as little as
possible; and

c) there must be a proper balance between the
effect of the limitation and the legislative objective
which has been identified as of sufficient impor-
tance: R. v. Oakes, supra, at pages 138-139 and
recently in Dagenais v. Canadian Broadcasting
Corp., {1994] 3 S.CR. 835.

A. Pressing and Substantial Objective

The defendants argue that the purpose or objective
of the impugned provision is twofold: first, to
enhance the meaning, value, and importance of Cana-
dian citizenship by granting citizens preferential
access to public service employment as an entitle-

validité des moyens choisis pour atteindre cet objec-
tif. Le fardeau de la preuve est la norme civile, ¢’est-
a-dire la preuve selon la prépondérance des probabi-
lités. Dans ’arrét Oakes, précité, a la page 136, la
Cour a également souligné qu’il fallait que I’objectif
1égislatif fasse I'objet d’un examen rigoureux:
R. ¢. Edwards Books and Art Ltd., [1986]
2 R.C.S. 713. Toutes les conclusions de fait en
I’espéce sont tirées en rapport avec ce fardeau de la
preuve.

Les défendeurs font valoir—et la Cour accepte—
que le raisonnement général a suivre en application
de Particle premier est le suivant:

1. L’objectif de la disposition contestée doit étre suf-
fisamment important pour justifier une dérogation a
la Charte; autrement dit, il faut & tout le moins que
I’objectif se rapporte & des préoccupations urgentes et
réelles dans une société libre et démocratique pour
qu’on puisse le qualifier de suffisamment important.

2. Dés qu’il est reconnu qu’un objectif est suffisam-
ment important, les défendeurs doivent prouver que
les moyens choisis sont raisonnables et que leur justi-
fication peut se démontrer. Les moyens choisis pour
atteindre I’objectif doivent alors étre appréciés
d’aprés un critere de proportionnalité 2 trois volets
pour déterminer s’ils sont appropriés et proportion-
nels a 1’objectif:

a) les moyens choisis doivent avoir un lien ration-

nel avec [’objectif;

b) méme s’il y a un lien rationnel avec I’objectif, le
moyen doit étre de nature a porter le moins possi-
ble atteinte aux droits en question;

c) il doit y avoir un bon équilibre entre les effets
des mesures restreignant un droit et I’ objectif 1égis-
latif reconnu comme suffisamment important:
R. c. Oakes, précité, aux pages 138 et 139 et
récemment Dagenais ¢, Société Radio-Canada,
[1994] 3 R.C.S. 835.

A. Un objectif urgent et réel

Les défendeurs soutiennent que la disposition con-
testée a un double objet ou objectif: premitrement,

., rehausser le sens, la valeur et 'importance de la

citoyenneté canadienne en accordant aux citoyens un
accés préférentiel & I'emploi dans la fonction
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ment of the status of citizen; and two, to provide an
incentive to permanent residents to naturalize.

The plaintiffs argue that the evidence is insuffi-
cient to establish the alleged objective and that even
if the objective is of sufficient importance, the objec-
tive does not relate to concerns that are pressing and
substantial in Canada. Moreover, the plaintiffs con-
tend that not only does the evidence not establish the
alleged objective, but rather it demonstrates that the
actual objective is commitment and loyalty from
which the plaintiffs disassociate themselves as a basis
for upholding the impugned provision.

The formulation of the objective is critical because
the manner in which the objective is formulated can
directly affect the assessment of proportionality
under the second branch of the section 1 analysis.

a) Identification of the Objective

In R v. Big M Drug Mart Ltd. et al., [1985] 1
S.C.R. 295, at page 335, Dickson C.J. noted that the
“[plurpose [of the legislation] is a function of the
intent of those who drafted and enacted the legisla-
tion at the time, and not of any shifting variable”. The
defendants argue that the purpose of the citizenship
preference is not facially manifest. However, they
contend that a review of the legislative history of the
provision reveals the consistent dual purpose.

As indicated previously, a nationally based
requirement for admission to what was then called
the Civil Service appeared in The Civil Service
Amendment Act, 1908, The Civil Service Act, 1918,
added an exemption under which the Governor in
Council could authorize the admission of persons to
the Civil Service who otherwise did not meet the
nationality or residency requirement. The new provi-
sion read as follows:

41. (1) No person shall, withount the authority of the Gover-
nor in Council, be admitted to any examination unless he is a
natural born or naturalized British subject, and also has been a
resident of Canada for at least three years,

In 1908, the Honourable Sydney Fisher on second
reading of the Civil Service Amendment Bill stated as

publique, 2 titre de droit rattaché A la citoyenneté;
deuxiémement, inciter les résidents permanents 2 se
faire naturaliser.

Les demanderesses plaident que la preuve ne per-
met pas d’établir I’objectif allégué et que, méme si
I’objectif était suffisamment important, il ne se rap-
porte pas a des préoccupations urgentes ct réelles an
Canada. En outre, les demanderesses prétendent que
la preuve, loin d’établir I’objectif allégué, démontre
plutét que I'objectif réel est I’engagement et la
loyauté, objectifs qui, selon les demanderesses, ne
permettent pas de maintenir la disposition contestée.

La formulation de 1’objectif est importante parce
que la maniére dont celui-ci est formulé peut avoir
une incidence directe sur ’évaluation de la propor-
tionnalité, dans le deuxieme volet de I’analyse faite
en application de I’article premier.

a) Identification de 1’objectif

Dans ’atrét R. ¢. Big M Drug Mart Ltd. et autres,
[1985] 1 R.C.S. 295, A la page 335, le juge en chef
Dickson a fait remarquer que «[I]’objet d’une loi est
fonction de I'intention de ceux qui 1’ont rédigée et
adoptée a I’époque, et non pas d’un facteur variable
quelconque». Les défendeurs soutiennent que 1’ob-
jectif de la préférence fondée sur la citoyenneté n’est
pas manifeste de prime abord. Cependant, ils préten-
dent que I’examen de I’historique 1égislatif de la dis-
position en révele le double objectif uniforme.

Comme nous ’avons vu précédemment, la Loi
de 1908 modifiant la Loi du service civil prévoyait
que I’admission a ce que ’on appelait alors le «ser-
vice civil» était fonction de la nationalité. Dans la Loi
du Service civil, 1918, on a ajouté une dérogation cn
vertu de laquelle le gouverneur en conseil pouvait
autoriser 1’admission au service civil de personnes
qui ne remplissaient pas par ailleurs 1'exigence en
maticre de nationalité ou de résidence. La nouvelle
disposition prévoyait:

41, (1) Nul ne sera, sans I'autorisation du Gouverncur cn
conseil, admis & un examen 2 moins qu’il ne soit sujet britan-

nique de naissance ou par naturalisation, et aussi, & moins qu’il
n'ait été domicilié en Canada durant au moins trois années.

En 1908, I'honorable Sydney Fisher a affirmé ce
qui suit en deuxitme lecture de la Loi de 1908 modi-
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follows (House of Commons Debates, 4th Sess., 10th
Parl., June 25, 1908, at page 11397):

The intention was to take real residents of Canada into the
service. But for this provision, a person might come here “on
spec,” just to go up for the examination.

The defendants argue that it is significant that the
three-year residency requirement in The Civil Service
Amendment Act, 1908 corresponded with the three-
year residency requirement for naturalization in The
Naturalization Act, Canada, 1881. They contend that
the link was deliberate and that the reasons were
obvious for harmonizing the residency requirements
for civil service and naturalization purposes. They
were to encourage aliens to naturalize and to equalize
access to the Civil Service for both aliens who had to
naturalize and foreign born British subjects.

In the 1932 amendment to The Civil Service Act,
1918, the Honourable Mr. O. L. Boulanger stated in
the House of Commons, in moving second reading of
the amendment bill, as follows (House of Commons
Debates, 2nd Sess., 17th Parl.,, May 1, 1931, at page
1197):

The amendment proposed by the bill is to change the term of
three years residence to a term of five years. I believe this
change would be in accordance with our whole system of
granting Canadian citizenship to aliens. . .. I respectfully sub-
mit that the same requirements should apply when application
is made for a position in the Canadian civil service. If it is
proper to stipulate a period of five years before a vote is
allowed, if it is right that five years’ residence must be estab-
lished before a person may become a citizen of this country,
then a similar period should be necessary before a person
obtains a position in the public service. That is the purpose of
the second amendment.

In summarizing the objectives of the amendment bill
as a whole, Mr. Boulanger further stated (ibid, at
page 1198):

h

fiant la Loi du service civil (Débats de la Chambre
des comunes, 4¢ sess., 10¢ Lég., 25 juin 1908, a la
page 11968):

Notre intention était d’admettre dans le service les personnes
vraiment domiciliées au Canada. Sans cette disposition, une
personne pourrait venir au Canada «courir le risque» d'étre
admise 2 I'épreuve du concours.

Selon les défendeurs, il est significatif que 1’exi-
gence de résidence de trois ans prévue dans la Loi de
1908 modifiant la Loi du service civil corresponde a
celle qui est prévue dans I’Acte canadien de 1881 sur
la naturalisation pour la naturalisation. Les défen-
deurs soutiennent qu’il ne s’agissait pas d’une coinci-
dence et qu’il existait des motifs évidents pour har-
moniser les exigences de résidence en ce qui avait
trait & la fonction publique et 3 la naturalisation. Ces
exigences visaient, d’une part, 3 encourager les étran-
gers 2 se faire naturaliser et, d’autre part, 3 donner
acces égal A la fonction publique aux étrangers qui
devaient se faire naturaliser et aux sujets britanniques
nés a I’étranger.

A ’occasion de la modification apportée en 1932 2
la Loi du Service civil, 1918, I’honorable
O. L. Boulanger a affirmé ce qui suit devant la
Chambre des communes en demandant la deuxieéme
lecture du projet de loi de modification (Débats de la
Chambre des communes, 2¢ sess., 17¢ Lég., 1 mai
1931, a la page 1188):

Le bill propose de changer la période de résidence de trois
ans en une période de cing ans. Ce changement, je crois, s'ac-
corde avec tout notre systtme d’apies lequel nous accordons
aux étrangers la nationalité canadienne. D’apres 1a loi actuelle,
un étranger doit demeurer au pays pendant au moins cinq ans
avant d’obtenir cette nationalité. Durant les premidres cing
années de résidence au Canada, un étranger peut étre renvoyé
dans son pays. Un homme ne peut éire naturalisé au Canada
avant d’avoir accompli ses cing années de résidence au pays et
il ne peut exercer le droit de suffrage avant d’avoir fait un
séjour similaire ici. Je le soumets respectueusement, on devrait
établir les mémes conditions pour ceux qui cherchent 2 entrer
dans le service civil. S’il est convenable d’exiger un séjour de
cinq années au pays avant d’accorder le droit de suffrage a un
étranger, avant de lui permettre d’étre sujet britannique, on
devrait exiger de lui la méme période de résidence avant de lui
accorder un poste dans le service de I'Etat. C'est 12 Ie but du
deuxi¢me amendement.

Résumant les objectifs du projet de loi de modifica-
tion dans son ensemble, M. Boulanger a affirmé en
outre (ibid, A la page 1189):
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I believe the spirit of the bill is in accordance with the Canada
first policy of the present government, and I am sure the gov-
ernment will approve the bill and support it. I trust therefore
that the Civil Service Act will be amended as the proposed
measure suggests. Not only are we for the Canada first policy
but we are also for Canadians first and especially should that
policy apply in the matter of the filling of civil service posi-
tions. Certainly that is one place where Canadians should be
first. [Own emphasis.]

It is apparent that Parliament connected the nation-
ality and residency requirements to federal civil ser-
vice positions and that this was related to the Canada
first policy. The defendants contend that through this
Canada first policy the Government clearly thought
to give meaning and value to this emerging concept
of Canadian citizenship although the formal juristic
status of Canadian citizen did not exist at that time.
Parliament appeared to associate civil service
employment along with the right to vote and the right
to remain in and leave Canada as proper incidents of
Canadian citizenship.

In 1979, a Report of the Special Committee on the
Review of Personnel Management and the Merit
Principle, otherwise known as the D’Avignon
Report, explicitly looked at the citizenship preference
and recommended that it be abolished and employ-
ment in the Public Service extended to all permanent
residents. The Government did not act on the recom-
mendation.

In 1985, the Minister of Justice circulated a discus-
sion paper on Equality Issues in Federal Law. In this
document there was some discussion of citizenship as
well as its consequences. The Minister noted that few
would question the need to create distinctions
between citizens, permanent residents and aliens. He
indicated that the state must be able to define its
membership, particularly in relation to participation
in the political process, perhaps the most important
feature of citizenship. The Minister noted that perma-
nent residents may warrant more protection than
aliens in that the status of a permanent resident may
be seen as an intermediate one between a total alien
and a Canadian citizen. He also noted that a range of
federal and provincial statutes use citizenship as a

.

11 est conforne, je crois, A la politique «du Canada d’abord» du
présent Gouvernemenl et je suis certain que le ministere
approuvera ce projet de loi et I'appuicra, J'ai donc confiance
que la loi du service civil sera modifiée comme le demande ce
projet de loi. Nous sommes non sculcment en faveur de celle
politique du Canada d'abord, mais encore de celle des Cana-
diens avant tout, politique qui devrait &tre tout particulitrement
appliquée lorsqu’il s’agit de remplir les positions du service
civil. C’est certainement ici que les Canadiens devraient avoir
la premidre place. [Non souligné dans I'original.]

11 est évident que le législateur a fait un lien entre
les exigences relatives A la nationalité et & la rési-
dence, d’une part, et les postes dans la fonction
publique fédérale, d’autre part, et que ce lien se rap-
portait a la politique du «Canada d’abord». Selon les
défendeurs, par cette politique du «Canada d’abord»,
le gouvernement voulait clairement donner un sens ct
une valeur a cette nouvelle notion qu’était la citoyen-
neté canadienne, bien que le statut juridique officiel
de la citoyenneté canadienne n’existat pas & I’'époque.
Le législateur semblait associer I'emploi dans la
fonction publique au droit de vote et au droit de
demeurer au Canada et de le quitter, comne acces-
soires normaux de la citoyenneté canadienne.

En 1979, un Rapport du Comité spécial sur la ges-
tion du personnel et le principe du mérite (le Rapport
D’Avignon) a explicitement examiné Ia préférence
fondée sur la citoyenneté et a recommandé qu’clle
soit abolie et que ’emploi dans la fonction publique
soit accordé A tous les résidents permanents. Le gou-
vernement n’a pas donné suite d cette recommanda-
tion.

En 1985, le ministre de la Justice a fait circuler un
document de travail sur Les droits @ 1'égalité et la
législation fédérale. Dans ce document, il était ques-
tion de la citoyenneté et de ses conséquences. Le
ministre a fait remarquer que rares seraient ceux qui
contesteraient le besoin de créer des distinctions entre
les citoyens, les résidents permanents et les étrangers.
Il a affirmé que I’Etat devait pouvoir définir ses
meimbres, particulierement en ce qui a trait & la parti-
cipation au processus politique, ce qui est peut-8ire la
caractéristique la plus importante de la citoyenneté.
Selon le ministre, les résidents permanents peuvent
avoir droit & plus de protection que les étrangers,
puisque le statut de résident permanent peut étre con-
sidéré comme un statut intermédiaire entre celui
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condition of eligibility for some status or benefit. The
Report notes [at page 49]:

The right to vote and to hold public office are reasonable con-
comitants of citizenship. It may also be reasonable to require
the allegiance witnessed by citizenship in certain sensitive
positions in law enforcement or in the Public Service. A
degree of latitude may also be appropriate in requiring citizen-
ship simply to encourage residents of Canada to acquire citi-
zenship and participate more fully in our political process.

Later in the Report there is a discussion of public ser-
vice employment [at pages 49-50]:

The rationale [for the citizenship preference] is threefold. First
is the argument that one of the benefits of Canadian citizenship
is the right to seek and receive employment in the federal Pub-
lic Service. While this preference is subject to certain obliga-
tions, it remains one of the advantages of Canadian citizenship.

Secondly, employees must recognize the authority of and faith-
fully serve the employer. In the Public Service, the Crown is
the employer. Citizenship implies loyalty to the Crown, but
non-Canadians, even if permanently resident in this country,
owe loyalty to another state.

This rationale, however, raises questions because non-citizens
can be granted Public Service positions. This preference for
citizens does not, therefore, imply a want of recognition of ser-
vice, loyalty or reliability on the part of the non-citizen. The
citizenship requirement is merely a preference, although its
effect is that very few positions in the federal Public Service
are held by non-citizens. The same question applies to the third
rationale which is a concern for national security of non-
Canadians are employed.

The fundamental issue here is whether offering citizens a pref-
erence for positions in the federal Public Service should be
considered an acceptable privilege that goes along with the
acquisition of citizenship. Since citizenship must have some
privileges, the concern is to delineate what privileges are justi-
fied.

The Standing Committee on Justice and Legal
Affairs responded to the Equality Report of the Min-
ister of Justice [Minutes of Proceedings and Evidence

h

d’étranger absolu et de citoyen canadien. Il a égale-
ment noté que plusieurs lois fédérales et provinciales
prescrivent la citoyenneté comme condition d’admis-
sibilité & certains statuts ou avantages. Dans le Rap-
port, on trouve le commentaire suivant |2 la page 61}

Il est raisonnable d’exiger la citoyenneté des personnes a qui
on accorde le droit de voter ou d’occuper une charge publique.
II est sans doute aussi raisonnable d’exiger cette preuve de
fidélité que constitue la citoyenneté de ceux qui occupent cer-
tains postes de confiance dans le domaine de I'application de
1a loi ou dans la Fonction publique. 11 peut enfin étre justifié de
laisser au législateur une certaine latitude dans le choix des cir-
constances ou il exige la citoyenneté, ne serait-ce que pour
encourager les résidents du Canada 2 obtenir ce statut et & par-
ticiper plus activement 2 la vie politique du pays.

Plus loin dans le Rapport, on aborde la question de
I'emploi dans la fonction publique [aux pages 62 et
63]:

On donne trois raisons pour justifier cette situation [la préfé-
rence fondée sur la citoyenneté]. La premilre est que 1'un des
avantages de la citoyenneté canadienne est précisément la pos-
sibilité d’obtenir un emploi dans la Fonction publique fédérale,
méme si cela comporte certaines obligations.

La deuxieme raison invoquée est que les employés doivent
admettre 1'autorité de I'employeur et le servir loyalement. Or
dans la Fonction publique, c’est la Couronne qui est 'em-
ployeur. Et le fait d'avoir la citoyenneté implique que I’on est
loyal 2 ta Couronne. Pour leur part, les non-Canadiens, méme
s’ils résident en permanence au Canada ont une obligation de
loyauté envers un autre Etat.

Cette raison n’est toutefois pas totalement convaincante, puis-
que des non-citoyens peuvent aussi, dans certains cas, accéder
a des postes dans la Fonction publique. Cette priorité accordée
aux citoyens ne signifie donc pas que I'on considére que les
non-citoyens manquent de loyauté ou ne sont pas dignes de
confiance. Le fait d’exiger la citoyenneté n’indique qu'une
préférence, méme s’il a pour conséquence que trés peu de pos-
tes au sein de la Fonction publique fédérale sont occupés par
des non-citoyens. Le méme probleéme se pose en ce qui a trait a
la troisieme raison. Il est en effet soutenu, en troisieme lieu,
que I'octroi de postes a des non-Canadiens serait de nature a
comprometire la sécurité nationale.

La question fondamentale est de savoir si le fait d’accorder la
priorité aux citoyens lorsqu’il s’agit de combler des postes
dans la Fonction publique fédérale doit étre considéré comme
une conséquence acceplable de la possession de la citoyenneté.
Ftant donné qu'il est normal que le citoyen ait certains privi-
leges, le probleme est de décider quels privileges sont justifiés.

Le Comité permanent de la justice et des questions
juridiques a répondu ce qui suit au Rapport du minis-
tre de la Justice sur I’égalité [Procés-verbaux et



654 LAVOIE v. CANADA

[1995] 2 E.C.

of the Sub-Committee on Equality Rights, Issue
No 29, at page 66]:

In any open competition for public service positions pursu-
ant to the Public Service Employment Act, preference must be
given first to war veterans and second to Canadian citizens, In
the result, permanent residents do not enjoy the same opportu-
nities as Canadian citizens to obtain public service appoint-
ments.

We believe that this represents a form of discrimination ., ...
However, the failure to become a Canadian citizen should not
be taken as a mark of lack of commitment to this country .. ..
We believe it is unfair to favour Canadian citizens over perma-
nent residents who are eligible for Canadian citizenship but
have not yet taken that step.

Therefore the citizenship factor cannot be a bona fide occupa-
tional qualification in the sense of the Canadian Human Rights
Act. Nor do we believe that it can be demonstrably justified as
a reasonable limit, in the sense of section 1 of the Charter, on
freedom from discrimination. ...

Accordingly, the Standing Committee recommended
that the provision in the Public Service Employment
Act be eliminated.

The response: Toward Equality: The Response to
the Report of the Parliamentary Committee on Equal-
ity Rights by the Minister of Justice was as follows
[at page 31]:

The Government does not agree with this recommendation.
It takes the view that the current preference granted to citizens
is a reasonable and justified limitation, permitted by the Char-
ter and the International Covenant on Civil and Political
Rights.

This view is based on considerations of the nature of citizen-
ship and its relation to the role of the Public Service. In their
work, public servants serve and represent the Canadian com-
munity by guarantecing its security, ensuring its safety,
advancing its physical and economic welfare and representing
its interests, in Canada and abroad.

Citizenship carries with it both privileges and responsibili-
ties. the privileges include the right to vote; one responsibility
is to promote the security and welfare of the country and pro-
tect the country’s way of life. The Government is of the opin-
ion that one of the legitimate benefits of Canadian citizenship
should be the right to seek and reccive employment in the fed-
eral Public Service on a preferential basis. This right is subject
to certain obligations, such as the limitations on political activ-
ity, but it remains one of the advantages of citizenship and a
recognition of the value placed on citizenship by Canadian
society.

témoignages du sous-comité sur les Droits a I'égalité,
fascicule no 29, a la page 73]:

En vertu de la Loi sur 'emploi dans la fonction publique, 1a
préférence doit &tre accordée d’abord aux anciens combattants,
puis aux autres citoyens canadiens, et ce, dans tous lcs con-
cours publics pour la dotation de postes de fonctionnaires. Par
conséquent, les résidents permanents n’ont pas autant de
chances que les citoyens canadiens d'entrer dans la Fonction
publique.

Nous pensons que cette pratique constitue une forme de dis-
crimination . . . mais ce n’est pas parce qu’une personne tarde
A demander la citoyenneté canadienne qu'clle n’est pas pour
autant attachée a son pays d’adoption... Par conséquent, il
nous semble injuste d'accorder la préférence aux citoyens
canadiens par rapport aux résidents permancnts qui remplissent
les conditions pour I’obtention de la citoyenneté, mais qui n’cn
ont pas encore fait la demande. ..

Par conséquent, 1a citoyenneté canadienne ne peut pas &tre un
critere véritable de qualification pour I'emploi au titre de la Loi
canadienne des droits de la personne. Nous nc croyons pas
non plus qu'on puisse démonlrer qu'clle constituc une limite
raisonnable, au sens de V'atticle 1 de 1a Charte, en tant que
liberté découlant d’une discrimination fondée sur I'origine
nationale.

Le Comité permanent a donc recommandé I'élimina-
tion de la disposition prévue dans la Loi sur I'emploi
dans la fonction publique.

Le ministre de la Justice a répondu ainsi: Cap sur
I’égalité: Réponse au Rapport du Comité parlemen-
taire sur les droits a I'égalité [A la page 35]:

Le gouvernenient ne souscrit pas A cette recommandation, 11
estime que la préférence actuellement accordée aux citoyens
canadiens est une restriction raisonnable et justifiée, permise
par la Charte ot le Pacte international relatif aux droits civils
et politiques.

Cette opinion est fondée sur unc étude de la nature de la
citoyenneté et de son lien avec le rdle de la Fonction publique.
Dans leur travail, les fonctionnaires servent et représentent la
communauté canadienne lui en garantissant Ia sécurité, cn con-
tribuant A son bien-&re physique ct économique, et en repré-
sentant ses intéréts, au Canada et & I’étranger.

La citoyenneté entraine tant des priviléges que des responsa-
bilités. Les priviléges comprennent le droit de vote. Une des
responsabilités est de promouvoir le bien-étre et la séeurité du
pays et d’en protéger son mode de vie. Le gouverncment
estime que I'un des avantages Iégitimes de la citoyenneté cana-
dienne devrait élre le droit de postuler et d’obtenir de fagon
préférenticlle un emploi dans la Fonction publique {édérale. Ce
droit est assujetti A certaines obligations comme la reslriction
des activités politiques, mais il demcure ['un des avantages de
la citoyenneté et unc reconnaissance de la valeur que lui
accorde Ia société canadienne.
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It is to be noted that this view seems to prevail in other
Western democracies, some of which (e.g., United States,
France, Great Britain, Australia) go farther than Canada in
making citizenship a requirement for entry to the civil service,
rather than a preference.

Under the current system, non-Canadians can be employed
in public service jobs for which no qualified Canadian citizens
are found.

It is evident that there is some emphasis on the
value of Canadian citizenship as well as the benefit of
Canadian citizenship. However, there are no com-
ments with respect to how the citizenship preference
encourages naturalization in Canada on the part of
permanent residents.

The Report of the Standing Committee was
debated in the House of Commons in March 1986. A
motion that the Report be concurred with by the
House failed to win the necessary support. On the
issue of the citizenship preference, the Honourable
Pierre H. Cadieux (Minister of Labour) stated (House
of Commons Debates, 1st Sess., 33rd Parl., March 26,
1986, at page 11916):

... the Government has clearly indicated that it felt that the
preference now granted to Canadian citizens is a reasonable
and justified restriction under the Charter and the International
Agreement on Civil and Political Rights.

The main purpose of this step is to recognize that all of us,
you and I and every other Canadian, cherish and appreciate our
citizenship which involves some duties such as the promotion
of welfare within the community. It also includes a number of
rights, including the right to vote, Mr. Speaker. And one of the
legitimate benefits of Canadian citizenship must be the right of
priority access to jobs within the federal Civil Service. It is
only reasonable that we should thus recognize the value and
particular importance of Canadian citizenship.

If permanent residents wish to acquire the same rights and
duties, they have the possibility to do so by applying for Cana-
dian citizenship. After all, we only ask them to wait three years
before they can say they are Canadians and proud of it. Any
Canadian citizen has the right to claim certain benefits result-
ing from Canadian citizenship due to the status which Cana-
dian citizenship confers to citizens. Moreover, Canada is not
the only country which feels that its Civil Service should be
made up entirely of its own citizens. As a matter of fact, coun-
tries such as the United States, France, Great Britain and Aus-
tralia go even further than Canada, making citizenship a sine
qua non condition for joining their Civil Services and not
merely a criteria for preference as in this country. I should
emphasize that, through an international agreement, whoever

Soulignons que cette opinion semble prévaloir dans d’autres
démocraties occidentales, certaines (par exemple, les Ftats-
Unis, la France, la Grande-Bretagne, et I’ Australie) allant jus-
qu’a faire de la citoyenneté une condition d’entrée dans la
fonction publique plutdt qu'une préférence.

Dans le cadre du systeme actuel, les non-Canadicns peuvent
étre recrutés dans la Fonction publique fédérale si aucun
citoyen canadien ne se qualifie pour 1'emploi.

11 est évident qu’'un certain accent est mis sur la
valeur de la citoyenneté canadienne et les avantages
de celle-ci. Cependant, il n’y a aucun commentaire
sur la maniere dont la préférence fondée sur la
citoyenneté incite les résidents permanents a se faire
naturaliser au Canada.

Le rapport du Comité permanent a fait 1’objet d’un
débat devant la Chambre des communes en
mars 1986. Une motion visant & faire adopter le rap-
port par la Chambre a été défaite. Sur la question de
la préférence fondée sur la citoyenneté, I’honorable
Pierre H. Cadieux (ministre du Travail) a affirmé ce
qui suit (Débats de la Chambre des communes, 1€
sess., 33¢ Lég., 26 mars 1986, a la page 11916):

Le gouvernement a indiqué clairement qu’il estimait que la
préférence présentement accordée aux citoyens canadiens
constitue une restriction raisonnable et justifiée en vertu de la
Charte et du Pacte international relatif aux droits civils et poli-
tiques.

Le but principal de cette mesure consiste a reconnaitre ce
que nous chérissons et apprécions tous, vous, moi et tous les
autres Canadiens, soit que notre citoyenneté en démocratie
comporte certains devoirs comme celui de promouvoir Ie bien-
étre de la collectivité. Elle comprend aussi, monsieur le Prési-
dent, certains droits comme le droit de vote. Et I'un des avan-
tages légitimes de la citoyenneté canadienne doit étre I'acces
prioritaire aux emplois offerts dans la Fonction publique fédé-
rale. I n’est que raisonnable que nous reconnaissions la valeur
et Pimportance particuliere de la citoyenneté canadienne.

Si les résidents (sic) permanents désirent les mémes droits et
obligations, ils ont la possibilité, monsieur le Président, de pré-
senter une demande de citoyenneté canadienne. Aprds tout,
nous leur demandons seulement d’attendre trois ans avant de
pouvoir dire, eux aussi, oui je suis Canadien et fier de I'étre.
Tout citoyen canadien a droit A certains des avantages décou-
lant de la citoyenneté du fait de la valeur que la citoyenneté
canadienne attribue au fait d’étre citoyen. En outre, le Canada
n’est pas le seul pays a estimer que sa Fonction publique doit
se composer de ses citoyens. En fait, des pays comme les
Etats-Unis, la France, la Grande-Bretagne et I’ Australie vont
méme plus loin que le Canada, faisant de la citoyenneté une
condition d'entrée dans la Fonction publigue et non seulement
un critere de préférence comme chez nous. Il me faut signaler
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serves in the foreign service or diplomatic corps of a country
must be a citizen of that country.

The plaintiffs argue that the evidence does not sup-
port the submission of the defendants regarding the
dual objective of the impugned provision. They argue
its purpose is to ensure that individuals that perform
duties for the Government of Canada are committed
and loyal. The defendants called Mr. Peter Stewart of
the Public Service Commission. He disavowed any
relationship between the citizenship preference which
is administered by the PSC and any concerns with
respect to commitment and loyalty on the part of non-
citizens. He testified that the preference serves the
wider citizenship objective of the Government.

The defendants also called Mr. John Carson who
had been the Chairman of the Public Service Com-
mission between 1965 and 1976. Mr. Carson was the
Chairman of the Public Service Commission when
the Civil Service Act was re-examined and renamed
the PSEA in 1967. In 1974, he appeared before a
Special Joint Committee of the Senate and House of
Commons on employer/employee relations wherein
he recommended that the citizenship preference be
retained in the legislation. Mr. Carson’s reasons for
this were somewhat ambiguous. On the one hand he
believed that persons entering the Public Service,
who are not Canadian citizens, should first be consid-
ering citizenship. He indicated that taking steps to
secure citizenship would provide evidence of good
faith and willingness to pariner in the venture of the
public service of Canada. Moreover, evidence of
commitment and a desire to be fully involved is usu-
ally an indication of one’s motivation in a particular
job. However, Mr. Carson also testified that the rea-
son why he felt the preference should have been
maintained was comunitment and loyalty to the fed-
eral government as an employer. Thus, the plaintiffs
argue that the evidence supports their view of the
objective,

It is clear that this opinion of Mr. Carson is not
consistent with the defendants’ position. Indeed, this
opinion, as to the purpose of the preference, is incon-
sistent with the documentary evidence as well as the
evidence of Mr. Stewart. The Court must assess Mr.

h

que, par convention internationale, quiconque sert dans Ie ser-
vice étranger ou le corps diplomatique d'un pays doit dire
citoyen de ce pays.

Les demanderesses plaident que I'argument des
défendeurs concernant le double objectif de la dispo-
sition contestée n’est nullement appuyé par la preuve.
Selon elles, cette disposition a pour but de gavantir
I’engagement et la loyauté des personnes qui exercent
des fonctions pour le gouvernement du Canada. Les
défendeurs ont cité comme témoin M. Peter Stewart,
de la Comumission de la fonction publique. Sclon M.
Stewart, il n’existe aucun lien entre la préférence fon-
dée sur la citoyenneté appliquée par la CFP et des
questions relatives & ’engagement et 2 la loyauté des
non-citoyens. 1l a affirmé que la préférence vise I'ob-
jectif plus large du gouvernement en maticre de
citoyenneté.

Les défendeurs ont également cité comme témoin
M. John Carson, le président de la Commission de la
fonction publique de 1965 A 1976. M. Carson occu-
pait ce poste lorsque la Loi sur le service civil a été
réexaminée et renommée la LEFP en 1967. En 1974,
il a comparu devant un comité mixte spécial du Sénat
et de la Chambre des communes sur les relations
entre employeurs et employés; il a alors recommandé
que la préférence fondée sur la citoyenneté soit main-
tenue dans la Loi. Les motifs invoqués par M. Carson
a cet égard étaient plutdt ambigus. D’unec part, il
croyait que les non-citoyens devaient d’abord envisa-
ger la citoyenneté avant d’entrer dans la fonction
publique. Selon lui, les déiarches entreprises pour
obtenir la citoyenneté constitueraient une preuve de
la bome foi et de la volonté de s’intégrer A la fonc-
tion publique dn Canada. En outre, I’engagement et
le souhait de participer pleinement sont généralement
des indices de motivation dans un emploi particulier.
Cependant, M. Carson a également affirmé dans son
témoignage qu’il croyait que la préférence aurait 0
étre maintenue pour des motifs d’engagement ct de
loyauté envers le gouvernement fédéral en tant
qu’employeur. Les demanderesses soutiennent donc
que la preuve confirme leur these quant 3 I’objectif.

11 est clair que cet avis de M. Carson ne concorde
pas avec la these des défendeurs. En effet, cet avis,
sur I'objectif de la préférence, ne concorde pas avec
la preuve documentaire ou le témoignage de
M. Stewart. La Cour doit évaluer le témoignage de
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Carson’s testimony in the context of the totality of
the evidence. Mr. Carson was clearly expressing a
personal opinion and was not expressing an opinion
on behalf of the Government of Canada in discussing
the reason why he felt it should be maintained. More-
over, the Minister of Justice, in his report on Equality
Issues in Federal Law, specifically rejects this ratio-
nale.

What then is the overriding objective of paragraph
16(4)(c) of the PSEA and is it pressing and substan-
tial? The Court is not limited to a 1908 or 1931 per-
spective in its determination of this matter: R. v. But-
ler, [1992] 1 S.C.R. 452, at page 495. As noted in
Irwin Toy Ltd. v. Quebec (Attorney General), [1989]
1 S.C.R. 927, at page 984:

In showing that the legislation pursues a pressing and substan-
tial objective, it is not open to the government to assert post
Jacto a purpose which did not animate the legislation in the
first place . . . . However, in proving that the original objective
remains pressing and substantial, the government surely can
and should draw upon the best evidence currently available.
The same is true as regards proof that the measure is propor-
tional to its objective .. ..

Professor Schuck, on behalf of the defendants, pro-
vided an extensive assessment regarding the objec-
tive of the citizenship preference. A contradictory
opinion was provided by Professor Joseph Carens, a
professor of political science at the University of
Toronto.

The Court is of the opinion that the defendants
have demonstrated that the objective is twofold.
Firstly, to enhance the meaning, value and impor-
tance of citizenship and, secondly, to provide an
incentive to naturalize. What is clear from my review
of the evidence, particularly in the comparative con-
text with European nations including Germany,
France, and the United Kingdom, is that in an immi-
gration country like Canada citizenship has always
been relatively easy to obtain. The evidence of
Professors Schuck and Carens amply demonstrates
that citizenship is an inherently political and social
status which clearly is matter of important public pol-
icy. It is also a matter of growing debate, particularly
in a global economy. It is more than simply a ques-
tion of the right to vote or the right to carry a Cana-
dian passport, or to be appointed or elected to certain

h

M. Carson en tenant compte de I’ensemble de la
preuve. En se pronongant sur la raison pour laquelle
il croyait que la préférence devait étre maintenue,
M. Carson exprimait clairement son avis personnel et
non celui du gouvernement du Canada. En outre, le
ministre de la Justice, dans son rapport: Les droits a
I’égalité et la légisiation fédérale rejette expressé-
ment cette raison.

Quel est donc le premier objectif de 1’ali-
néa 16(4)c) de la LEFP? Cet objectif est-il urgent et
réel? La Cour n’a pas 2 se limiter a la situation qui
prévalait en 1908 ou 1931 pour statuer sur cette ques-
tion: R. c¢. Butler, [1992] 1 R.C.S. 452, 4 1a page 495.
Comme ['a noté la Cour supréme dans I’arrét Irwin
Toy Lid. c. Québec (Procureur génénal), [1989]
1 R.C.S. 927, a la page 984:

Pour démontrer que I'objet de 1a loi est urgent et réel, le gou-
vermnement ne peut invoquer a posteriori un objet qui n'a pu
motiver 'adoption de la loi & P'origine . . . Toutefois, pout éta-
blir que I’objectif premier demeure urgent et réel, le gouverne-
ment peut certainement et doit méme faire appel aux meilleurs
éléments de preuve qui existent au moment de I’analyse. Il en
est de méme en ce qui concerne la preuve que la mesure est
proportionnelle 2 son objectif . . .

Le professeur Schuck, pour le compte des défen-
deurs, a fait une évaluation approfondie de I’objectif
visé par la préférence fondée sur la citoyenneté. Un
avis contradictoire a été donné par le professeur
Joseph Carens, professeur de sciences politiques de
I’'université de Toronto.

La Cour est d’avis que les défendeurs ont
démontré que I’objectif est double: premitrement,
rehausser la signification, la valeur et I'importance de
la citoyenneté et deuxiemement, inciter les gens a se
faire naturaliser. 11 ressort clairement de mon examen
de la preuve, particuliérement en faisant la comparai-
son avec des Ftats européens comme 1’ Allemagne, la
France et le Royaume-Uni, que dans un pays d’immi-
gration comme le Canada, il a toujours été relative-
ment facile d’obtenir la citoyenneté. La preuve des
professeurs Schuck et Carens démontre amplement
que la citoyenneté est un statut essentiellement poli-
tique et social, lequel est clairement une importante
question d’ordre public. La citoyenneté est également
I'objet d’un débat croissant, particuliérement dans
une économie mondiale. 1l ne s’agit pas simplement
d’une question de droit de vote ou du droit d’étre
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positions. It is more a question of defining who we
are both individually and as a nation. A free and dem-
ocratic society like Canada is invariably uncomforta-
ble with highlighting differences among its people.
However, no citizenship law is capable of escaping
the drawing of some distinctions between people
within a nation-state, and while it will never resolve
the fundamental social or political problems within a
country, its necessity is unquestioned.

A nation-state clearly has the right, as part of its
domestic law, to determine who is a citizen and what
rights and obligations may flow from that status:
Winner v. S.M.T., [1951] S.C.R. 887, at pages 918-
919. While obtaining citizenship through naturaliza-
tion does not ensure or even enhance full participa-
tion in the nation-state, not obtaining citizenship is
no answer to the possibility of achieving that status,
Indeed, as stated previously, once permanent resi-
dence status is obtained, citizenship in Canada is rel-
atively easy to achieve. Permanent residents in
Canada virtually have a right to citizenship when the
legislative requirements are met. At times, as in this
case, the decision may not be an easy one. However,
the decision to naturalize becomes a matter of indi-
vidual choice, a matter of personal preference, a mat-
ter of self-determination and therefore a matter of
one’s own responsibility. It is the Court’s view that if
the differences between citizenship and permanent
resident status disappear or are rendered virtually
meaningless, then citizenship could suffer the same
result. This view is somewhat dependant upon the
historical fact that, once admitted as a permanent res-
ident, citizenship is not difficult to obtain in Canada,
Ouce obtained it is seen as valuable and provides the
opportunity for full participation, both politically and
socially, in Canada.

In April 1994, the Standing Committee on Citizen-
ship and Immigration tabled a report before Parlia-
ment, after broad consultation with Canadians, and
recommended that greater value and importance be

détenteur d’un passeport canadien, ou d’&tre nommé
ou élu A certains postes. Il s’agit plutdt de définir qui
nous sommes, 2 titre individuel et comme pays. Une
société libre et démocratique comue le Canada
répugne invariablement A mettre en évidence les dif-
férences qui existent au sein de son peuple. Cepen-
dant, toute loi sur la citoyenneté ne peut éviter d’éta-
blir certaines distinctions entre les membres de
I'Btat-nation et, bien qu’elle ne puisse jamais résou-
dre les problémes fondamentaux—sociaux ou poli-
tiques—d’un pays, elle est d’une nécessité indénia-
ble.

1l est certainement loisible 2 un Etat-nation, dans le
cadre de son droit interne, de déterminer qui sont ses
citoyens et quels droits et obligations peuvent décou-
ler de ce statut: Winner v. SM.T., [1951] R.C.S. 887,
aux pages 918 et 919. Bien que I’obtention de la
citoyenneté par la naturalisation ne soit pas unc
garantie de pleine participation 2 I'Btat-nation, ni
méme un moyen d’accroitre cette participation, le fait
de ne pas obtenir la citoyenneté ne pernet pas de nier
la possibilité¢ d’obtenir ce statut. En cffet, comme
nous I’avons déja mentionné, une fois obtenu le statut
de résident permanent, la citoyenneté canadienne est
relativement facile A obtenir. Les résidents perma-
nents au Canada ont pratiquement droit A la citoyen-
neté lorsque les exigences légales sont remplics. Par-
fois, comme en I’espéce, ce n'est pas une décision
facile. Cependant, la décision de se faire naturaliser
devient une question de choix individuel, de préfé-
rence personnelle et d’autodétermination, c¢’est-d-dire
une question qui relgéve de la responsabilité de cha-
cun. La Cour est d’avis que si les différences eutre la
citoyenneté et le statut de résident permanent dispa-
raissaient ou étaient pratiquement vidées de leur sens,
la citoyenneté connaitrait le méme sort. Cette opinion
est fondée en partie sur le fait historique suivant: une
fois que quelqu’un est admis comne résident perma-
nent, il ne lui est pas difficile d’obtenir la citoyenneté
canadienne. Une fois la citoyenneté obtenue, on con-
sidére que celle-ci a de la valeur et qu’elle permet de

participer pleinement, sur le plan politique et social, &

la vie canadienne.

En avril 1994, le Comité permanent de la citoyen-
neté et de I'immigration a présenté un rapport devant
le Parlement, aprés avoir consulté un grand nombre
de Canadiens; le Comité a recommandé que 1’on atta-
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attached to Canadian citizenship. While there may be
a number of objectives associated with citizenship
law in Canada, the evidence demonstrates that the
promotion and enhancement of the meaning and
value of Canadian citizenship as well as the encour-
agement of permanent residents to naturalize, have
been important objectives of the Government of
Canada. As indicated previously, in 1991 approxi-
mately 711,000 permanent residents were eligible to
apply for Canadian citizenship, having fulfilled the
three-year residency requirement. With approxi-
mately 100,000 applications in process, there remains
a residue of approximately 611,000 permanent
residents who, though eligible for citizenship, have
taken no steps to naturalize, Ms. Bailey and Ms. La-
voie for instance.

b) Pressing and Substantial

Does the twofold objective of the defendants con-
stitute a sufficiently pressing and substantial concern
to warrant a restriction on the equality rights of the
plaintiffs under section 15 of the Charter? In reaching
the conclusion that the citizenship preference under-
pins an objective which justifies some encroachment
on the equality rights of the plaintiffs, I am per-
suaded, in part, that such legislation may be found in
most free and democratic societies.

The defendants argue that the objective of the
impugned provision is pressing and substantial in any
free and democratic society but especially in a mul-
ticultural society like Canada. They rely on the evi-
dence of Professor Schuck who describes citizenship
as serving three important purposes: political, emo-
tional, and motivational. Professor Schuck notes that
full membership in a political community entails both
rights and responsibilities and is important for those
who wish to enjoy the rights to be encouraged to
share the responsibilities as well. 1t is also argued that
for citizenship to achieve its purposes there must be
differences between citizens and non-citizens that are
significant enough to give special meaning, value,
and importance to citizenship. Professor Schuck does
theorize that the greater the difference between citi-
zenship and non-citizenship the greater the value of
citizenship; and the greater the value of citizenship,
the greater the incentive to naturalize.

che plus de valeur et d’importance & la citoyenneté
canadienne. Bien que le droit de la citoyenneté au
Canada ait pu viser un certain nombre d’objectifs, la
preuve démontre que la promotion et la valorisation
de la citoyenneté canadienne, ainsi que 1’encourage-
ment des résidents permanents a se faire naturaliser,
constituaient des grands objectifs du gouvernement
du Canada. Nous avons déja mentionné qu’en 1991,
environ 711 000 résidents permanents, ayant accom-
pli trois ans de résidence, étaient admissibles &
demander la citoyenneté canadienne. Environ
100 000 demandes sont en traitement, ce qui laisse
environ 611 000 résidents permanents qui, & 1’instar
de Mmes Bailey et Lavoie, et bien qu’admissibles a
la citoyenneté, n’ont fait aucune démarche pour se
faire naturaliser.

b) Préoccupation urgente et réelle

Est-ce que le double objectif des défendeurs cor-
respond a une préoccupation suffisamment urgente et
réelle pour justifier une restriction des droits a ’éga-
lité que P'article 15 de la Charte reconnait aux deman-
deresses? En concluant que la préférence fondée sur
la citoyenneté sous-tend un objectif qui justifie un
certain empiétement sur les droits a 1'égalité des
demanderesses, je suis convaincu, en partie, qu’une
telle disposition est susceptible d’exister dans la plu-
part des sociétés libres et démocratiques.

Les défendeurs plaident que 1'objectif de la dispo-
sition contestée est urgent et réel dans toute société
libre et démocratique, mais surtout dans une société
multiculturelle comme le Canada. Ils s’appuient sur
le témoignage du professeur Schuck qui affirme que
la citoyenneté sert a atteindre trois objectifs impor-
tants: politique, émotif et incitatif. Le profes-
seur Schuck fait remarquer que le fait d’étre membre
3 part entiere d’une collectivité politique entraine 2 la
fois des droits et des responsabilités et qu’il est
important pour ceux qui souhaitent jouir de ces droits
d’étre encouragés par ailleurs 2 partager ces respon-
sabilités. Selon les défendeurs toujours, pour pouvoir
réaliser les objectifs de la citoyenneté, il faut qu’il y
ait, entre citoyens et non-citoyens, des différences
suffisamment importantes afin de donner 2 la
citoyenneté une signification, une valeur et une
importance particulieres. Le professeur Schuck
estime que la citoyenneté aura d’autant plus de valeur
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Fundamentally, Professor Carens disagrees. He
notes that the fewer the differences between citizens
and non-citizens, the greater the value in citizenship
and the greater the incentive to naturalize. Professor
Carens focuses on what he describes as one of the
deepest impulses of liberal democratic theory, that is,
putting the claims of the individual at the centre. In
general, he argues that the Canadian Charter is based
on the fundamental respect of the individual. He criti-
cizes Professor Schuck’s utilitarian calculus and the
subordination of individual rights to that calculus.
Professor Carens recognizes that citizenship is an
important concept and that some distinctions between
citizens and non-citizens must exist. However, he
asserts that the act of denying members of the Cana-
dian community the opportunity to compete for cer-
tain jobs because they arve different from the majority
of the population, does nothing to promote the values
of equality and fairness upon which the Canadian
legal system is based.

The defendants argue that some differences must
exist, but there are limits on how great the difference
should be. This is particularly so where equal, early
and easy access to citizenship is available in order to
erode the temporary differences between citizens and
non-citizens in Canada. Where the differences
between citizens and non-citizens are few, and natu-
ralization requirements are among the most lenient in
the world, the goal of preserving the existing benefits
of citizenship and offering them as incentives to per-
manent residents to naturalize is perfectly valid.

The defendants further submit that similar goals
have been recognized in both the U.S. and Australia,
sacieties closely comparable to Canada, as valid and
important objectives of citizenship based restrictions
on federal public service employment. The U.S.
Supreme Court, in Mow Sun Wong, supra, upheld the
citizenship restriction on federal service employment,
accepting as completely valid its stated purpose in

qu’il y a une grande différence entre la citoyenneté et
la non-citoyenneté; en outre, les gens voudront se
faire naturaliser dans la mesure ol la citoyenneté a
plus de la valeur,

Le professeur Carens est foncidrement en désac-
cord. Il fait remarquer que moins il y a de différences
entre les citoyens et les non-citoyens, plus la valeur
de la citoyenneté est grande, et plus les gens voudront
se faire naturaliser. Le professeur Carens met I’accent
sur ce qu’il décrit &tre I'un des postulats fondamen-
taux de la théorie libérale et démocratique, c’est-2-
dire la primauté de I'individu. En général, il fait
valoir que la Charte canadienne s’appuic sur le res-
pect fondamental de individu, Il critique le calcul
utilitaire du professeur Schuck et la subordination des
droits individuels A ce calcul. Le professeur Carens
reconnait que la citoyenneté est une notion impor-
tante et qu’il doit exister certaines distinctions entre
les citoyens et les non-citoyens. Cependant, il affirme
que le fait de nier A certains membres de la collecti-
vité canadienne ’occasion de postuler certains
emplois parce qu’ils sont différents de la majorité ne
fait rien pour promouvoir les valeurs d’égalité et
d’équité, valeurs sur lesquelles est fondé le systeme
juridique canadien.

Les défendeurs plaident qu’il doit y avoir certaines
différences, mais que celles-ci ne doivent pas é&tre
trop importantes. C’est particulierement vrai lorsque
les gens ont un acceés égal, rapide et facile a la
citoyenneté pour éliminer les différences temporaires
qui existent entre les citoyens et les non-citoyens au
Canada. Lorsqu’il y a peu de différences entre les
citoyens et les non-citoyens et que les exigences en
matiere de naturalisation sont parmi les plus indul-
gentes au monde, il est parfaitement normal de vou-
loir maintenir les avantages actuels de la citoyenneté
et de les offrir comme incitations aux résidents per-
manents.

Les défendeurs plaident en outre qu’aux Etats-Unis
et en Australie—des sociétés qui ressemblent au
Canada—des buts semblables ont été reconnus
comine objectifs valides et importants des restrictions
fondées sur la citoyenneté i I’emploi dans la fonction
publique fédérale. Dans I’atrét Mow Sun Wong, pré-
cité, la Cour supréme des Ftats-Unis a maintenu la
restriction & ’emploi dans la fonction publique fédé-
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encouraging aliens to naturalize. Professor Schuck
describes this purpose to be the same in Canada and
most important since it encourages non-citizens to
enter the mainstream of Canadian life. Moreover, he
notes that the citizenship preference in the PSEA is
more generous to non-citizens than the comparable
U.S. restriction. The U.S. has maintained an Ameri-
can only system with some exceptions, Canada has
adopted a Canada first system in which all non-citi-
zens with the right to work in Canada are eligible for
federal employment, as long as qualified Canadians
are lacking.

Moreover, in Australia, the government’s express
reasons for changing the nationality requirements in
the Public Service Act was to recognize the value
placed on Australian citizenship, to encourage non-
citizens to naturalize and to enhance the significance
of citizenship as a unifying factor in a multicultural
society. It is clear that the evidence demonstrates that
with the exception of Sweden and New Zealand, vir-
tually all liberal democratic societies impose citizen-
ship-based restrictions in one form or another on
access to employment in their national public ser-
vices.

The plaintiffs argue that there is no evidence that
Canada’s naturalization rate is a pressing and sub-
stantial concern. It is the Court’s view that this is not
a matter that can be examined simply from a numeri-
cal or statistical perspective: R. v. Butler, supra, at
pages 497, 501 and 504. The issue is not the naturali-
zation rate but the incentive to naturalize from the
perspective of the government’s policy to enhance
the value and meaning of Canadian citizenship. The
plaintiffs also rely upon Andrews, supra, and, in par-
ticular, the reasons of Mr. Justice La Forest as fol-
lows, at pages 196-197:

There is no question that citizenship may, in some circum-
stances, be properly used as a defining characteristic for cer-

rale fondée sur la citoyenneté. La Cour supréme a
reconnu que le but expressément visé par ces restric-
tions, soit d’encourager les étrangers a se faire natu-
raliser, était tout a fait valide. Selon le professeur
Schuck, I’objectif de cette restriction serait le méme
au Canada et il serait trés important, puisqu’il encou-
rage les non-citoyens a s’intégrer a la vie canadienne.
En outre, il fait remarquer que la préférence fondée
sur la citoyenneté prévue dans la LEFP est plus géné-
reuse a 1’égard des non-citoyens que la restriction
comparable qui existe aux Etats-Unis. Les Etats-Unis
ont maintenu un régime «des Américains seulement»,
avec certaines exceptions; le Canada a adopté un
régime «des Canadiens d’abord» dans lequel tous les
non-citoyens qui ont le droit de travailler au Canada
sont admissibles & un emploi fédéral, pourvu qu’il
n’y ait pas suffisamment de Canadiens pour occuper
I’emploi.

Qui plus est, en Australie, le gouvernement a
expressément fait savoir qu’il changeait les exigences
relatives a la nationalité, prévues dans la Public Ser-
vice Act, pour reconnaitre la valeur accordée i la
citoyenneté australienne, encourager les non-citoyens
a se faire naturaliser et donner plus de sens a la
citoyenneté comme facteur d’unification dans une
société multiculturelle. Il ressort clairement de la
preuve qu’d I’exception de la Suede et de la
Nouvelle-Zélande, pratiquement toutes les sociétés
libérales et démocratiques imposent, sous une forme
ou une autre, des restrictions fondées sur la citoyen-
neté a I'accés a ’emploi dans leur fonction publique
nationale.

Les demanderesses soutiennent que rien ne prouve
que le taux de naturalisation au Canada est une préoc-
cupation urgente et réelle. La Cour est d’avis qu’il ne
s’agit pas d’une question que ’on peut simplement
examiner d’un point de vue numérique ou statistique:
R. c. Butler, précité, aux pages 497, 501 et 504. La
question en litige n’est pas le taux de naturalisation,
mais Pincitation 2 la naturalisation, du point de vue
de la politique du gouvernement qui vise & rehausser
la valeur et le sens de la citoyenneté canadienne. Les
demanderesses invoquent également 1’arrét Andrews,
précité, et particulierement les motifs suivants du

. juge La Forest, que I’on trouve aux pages 196 et 197:

11 ne fait aucun doute que la citoyenneté peut, dans certains
cas, servir & bon droit de caractéristique distinctive relative-
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tain types of legitimate governmental objectives. I am sensitive
to the fact that citizenship is a very special status that not only
incorporates rights and duties but serves a highly important
symbolic function as a badge identifying people as members of
the Canadian polity. Nonetheless, it is, in general, irrelevant to
the legitimate work of government in all but a limited number
of areas. By and large, the use in legislation of citizenship as a
basis for distinguishing between persons, here for the purpose
of conditioning access to the practice of a profession, harbours
the potential for undermining the essential or underlying val-
ues of a free and democratic society that are embodied in s. 15.
Our nation has throughout its history drawn strength from the
flow of people to our shores. Decisions unfairly premised on
citizenship would be likely to “inhibit the sense of those who
are discriminated against that Canadian society is not free or
democratic as far as they are concerned and . .. such persons
are likely not to have faith in social and political institutions
which enhance the participation of individuals and groups in
society, or to have confidence that they can freely and without
obstruction by the state pursue their and their families’ hopes
and expectations of vocational and personal development”, . ..

As mentioned previously, Mr. Justice La Forest
does go on to state at page 197:
That is not to say that no legislative conditioning of benefits
(for example) on the basis of citizenship is acceptable in the
free and democratic society that is Canada, metrely that legisla-

tion purporting to do so ought to be measured against the
touchstone of our Constitution. It requires justification.

It is the Court’s opinion that the defendants have jus-
tified that the objectives sought to be achieved by the
legislation are important, in that they are pressing and
substantial in Canada. What remains to be deter-
mined is whether Parliament is justified in distin-
guishing between citizens and non-citizens in the
manner so chosen. This is a question of proportional-

ity.
B. Proportionality

The second branch of the test under section 1 con-
siders whether a reasonable balance has been struck
between the legislative objective and the means cho-
sen to achieve that objective. There are three different
parts to this inquiry. The first part requires that the
means chosen to achieve the objective are rational,
fair, and not arbitrary. The second component
requires that the means impair as minimally as is rea-
sonably possible the right in question. Finally, the

h

ment & certains types d’objectifs légitimes du gouvernement.
Je suis sensible au fait que la citoyenneté confere un statut tids
patticulier qui ne comporte pas sculement des droits et des
obligations, mais qui remplit la fonction ti&s importantc de
symbole identifiant les gens comme membres de I'fitat cana-
dien, Néanmoins, la citoyenneté n'a généralement rien a voir
avec les activités légitimes d'un gouvernement, si ce n’cst dans
un nombre restreint de domaines. Dans 1'ensemble, I'emploi
dans une mesure législative de la citoyenneté comme motif de
distinction entre individus, en I'espdce pour conditionner
I'acces a I'excrcice d'une profession, comporte le risque de
miner les valeurs essentielles ou fondamentales d'une société
libre et démocratique qui sont enchiissées & I'art. 15. Tout au
long de son histoire, notre pays a tiré sa force des gens qui sont
venus 1’habiter. Les décisions fondées injustement sur la
citoyenneté seraient susceptibles de [TRADUCTION] «laisser
croire & ceux qui sont victimes de discrimination que la société
canadienne n’est pas libre et démocratique en ce qui les con-
cerne et [...] ces personnes risquent de ne pas avoir con-
fiance dans les institutions politiques ct sociales qui favorisent
la participation des individus et des groupes dans Ia société et
de ne pas croire qu’elles peuvent librement et sans entrave de
la part de P'Btat poursuivre Ia réalisation de leurs aspirations ct
attentes, ainsi que de celles de leur famille, en matidre de car-
ritre et d’épanouissement personnel» . . .

Comme nous I’avons déjd mentionné, lc juge
La Forest poursuit en ces termes A la page 197:
Cela signifie non pas qu'aucune loi qui (par exemple) condi-
tionne un avantage a I’obtention de 1a citoyenneté n’est accep-
table dans la société libre et démocratique qu'est le Canada,
mais simplement que Ia loi qui parait le faire devrait étre sou-

pesée en fonction de la picrre de touche de notre Constitution.
Elle doit étre justifiée.

La Cour estime que les défendeurs ont justifié 1'im-
portance des objectifs visés par la loi; en effet, ccux-
ci sont urgents et réels au Canada. 1l reste A se
demander si le législateur a raison de faire une dis-
tinction entre les citoyens et les non-citoyens de la
manitre qu’il a choisie. 11 s’agit d’une question de
proportionnalité.

B. La proportionnalité

Le deuxidme volet du critere a appliquer en vertu
de I'article preinier consiste & se demander s’il cxiste
un équilibre raisonnable entre I’objectif 1égislatif ct
les moyens choisis pour atteindre cet objectif. Cet
examen comporte trois parties. Premiérement, il faut
que les moyens choisis pour atteindre 1’objectif soient
rationnels, équitables et non arbitraires. Deuxidme-
ment, il faut que le moyen choisi soit de nature a por-
ter atteinte aussi peu qu’il est raisonnablement possi-
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third part requires the assessment of whether the
infringement of the right is sufficiently proportional
to the importance of the objective sought to be
achieved. This third part has been modified some-
what by the recent decision of Dagenais, supra,
which will be discussed later in these reasons. Only if
the legislation survives each of these parts can the
limitation of the Charter right or freedom be justifia-
ble under section 1: Rodriguez v. British Columbia
{Attorney General), [1993] 3 S.C.R. 519, at page 561.

a) The Rational Connection

The first component of the proportionality test
requires that the means chosen to fulfil the legislative
objective be carefully designed to meet that objec-
tive. The defendants argue that the requirement that
the means not be arbitrary, unfair or based on irra-
tional considerations has been relaxed somewhat by
the Supreme Court. They contend that in more recent
decisions the Court has found a rational connection
where it has been satisfied that Parliament had a rea-
sonable basis for assuming that the chosen means
would achieve the desired objective: R. v. Butler,
supra, at pages 502-503. It is not clear what is the
preferred approach of the Supreme Court. In Rodri-
guez, supra, at page 561, the Chief Justice examines
the objective as being rational, fair and not arbitrary.
In essence, what one is looking at in these types of
cases is whether the means fit the ends. Another ver-
sion of the rational connection test was discussed in
Lavigne v. Ontario Public Service Employees Union,
[1991] 2 S.C.R. 211, where at page 291, Madam Jus-
tice Wilson noted that:

The Oakes inquiry into “rational connection” between
objectives and means to attain them requires nothing more
than a showing that the legitimate and important goals of the
legislature are logically furthered by the means government
has chosen to adopt.

It would appear that the approach that is required
by the Court herein is similar to the approach taken
by the Supreme Court in R. v. Butler, supra. The
notion as to whether the citizenship preference actu-
ally achieves its objectives is not obvious. The
defendants note that the success of the measure has
not been ascertained and is probably unascertainable

ble aux droits en question. Enfin, troisiémement, il
faut évaluer si la violation du droit est suffisamment
proportionnelle a 'importance de I’objectif visé.
Cette troisitme partie a été modifiée quelque peu par
Parrét récent Dagenais, précité, dont il sera question
plus loin dans les présents motifs. Ce n’est que si la
loi satisfait & tous ces éléments que la limite aux
droits ou libertés reconnus dans la Charte peut étre
justifiée en application de 1’article premier: Rodri-
guez c. Colombie-Britannique (Procureur général),
[1993] 3 R.C.S. 519, a la page 561.

a) Le lien rationnel

Le premier élément du critére de proportionnalité
exige que les mesures adoptées pour atteindre 1’ob-
jectif 1égislatif soient soigneusement congues pour
atteindre cet objectif. Les défendeurs plaident que la
Cour supréme a quelque peu atténué I’exigence por-
tant que le moyen ne soit pas arbitraire, inéquitable
ou fondé sur des considérations irrationnelles. Ils pré-
tendent que, dans des arréts plus récents, la Cour
supréme a conclu & P'existence d’un lien rationnel
lorsqu’elle était convaincue que le législateur avait
des motifs raisonnables de présumer que les moyens
choisis permettraient d’atteindre les objectifs sou-
haités: R. c. Butler, précité, aux pages 502 et 503. A
cet égard, la jurisprudence de la Cour supréme est
incertaine. Dans 1'arrét Rodriguez, précité, a la
page 561, le juge en chef se demande si I’objectif est
rationnel, équitable et non arbitraire. Essentiellement,
on se demande, dans ces types d’affaires, si la fin jus-
tifie les moyens. Une autre version du critére du lien
rationnel a été énoncée dans I’arrét Lavigne ¢. Syndi-
cat des employés de la fonction publique de I'Onta-
rio, [1991] 2 R.C.S. 211, ol Madame le juge Wilson
a noté ce qui suit, a la page 291:

L’examen, proposé dans Oakes, du «lien rationnel» entre les
objectifs et les moyens choisis pour les atteindre n’exige rien
de plus que la démonstration que les moyens retenus par le

gouvernement favorisent logiquement la réalisation des objec-
tifs 1égitimes et importants du législateur.

Apparemment, le raisonnement que doit suivre la
Cour en I’espéce est semblable au raisonnement suivi
par la Cour supréme dans ’arrét R. c. Butler, précité.
Il n’est pas évident que la préférence fondée sur la
citoyenneté permette effectivement d’atteindre ses
objectifs. Les défendeurs notent que le succes de la
mesure n’a pas été évalué et qu’il est probablement
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given the abstract nature of its goals and the complex
factors that influence permanent residents’ decisions
to naturalize. Indeed, Professor Carens relies on a
U.S. study that provided an analysis of the factors
that influence the failure to naturalize. He relies on
this to demonstrate that Professor Schuck’s incentive
theory of naturalizing, upon which the defendants in
part rely, is not sound. However, the defendants
argue that there remains a rational connection
between the citizenship preference and its objectives.
It is contended that in light of international practice
alone, Parliament had a reasonable basis for assum-
ing that the means chosen would achieve the desired
ends. In R. v. Butler, supra, at pages 502-503,
Sopinka J. notes as follows:

In the face of inconclusive social science evidence, the
approach adopted by our Court in Irwin Toy is instruc-
tive. . . . The Court made it clear, at p. 994, that in choosing its
mode of intervention, it is sufficient that Parliament had a rea-
sonable basis:

In the instant case, the Court is called upon to assess com-
peting social science evidence respecting the appropriate
means for addressing the problem of children’s advertising,
The question is whether the government had a reasonable
basis, on the evidence tendered, for concluding that the ban
on all advertising directed at children impaired freedom of
expression as little as possible given the government’s press-
ing and substantial objective.

And at p. 990:

...the Court also recognized that the government was
afforded a margin of appreciation to form legitimate objectives
based on somewhat inconclusive social science evidence.

The defendants contended that it is not necessary that
a direct causal link between means and ends be estab-
lished. It is sufficient that Parliament had a reasona-
ble basis for believing that a causal link did or might
exist: R. v. Butler, supra, at page 503.

It is the opinion of the Court that, while there is no
conclusive proof of a connection between the citizen-
ship preference and the twofold objective of the
defendants, there is no reason to suggest that the leg-
islature could not reasonably determine that such a
connection might exist. On several occasions Parlia-
ment had an opportunity to amend paragraph 16(4)(c)

S

impossible de le faire, vu la nature abstraite de ses
buts et les facteurs complexes qui poussent les rési-
dents permanents A se faire naturaliser. En effet, le
professeur Carens s’appuie sur une étude américaine
qui faisait I’analyse des facteurs qui poussaicnt les
gens A ne pas se faire naturaliser. Le profcsscur
Carens s'appuie sur cette étude pour infirmer la théo-
rie du professeur Schuck sur I’incitation a la naturali-
sation, théorie invoquée en paitie par les défendeurs.
Cependant, ceux-ci plaident qu’il reste un lien ration-
nel entre la préférence fondée sur la citoyenncté et
ses objectifs. Selon les défendeurs, ne serait-ce qu'i
la lumiére des pratiques internationales, le Iégislateur
avait raison de croire que les moyens choisis permet-
traient d’atteindre les objectifs souhaités. Dans I’ arrt
R. c. Butler, précité, A la page 502, le juge Sopinka a
noté ce qui suit:

Compte tenu de la preuve non concluante en matitre de
sciences humaines, la méthode adoptée par notre Cour dans
Va8t Irwin Toy est instructive . . . La Cour a établi clairement,

ala p. 994, qu'il cst suffisant que le choix du mode d’interven-
tion du Parlement soit raisonnablement fondé:

En P'espéce, la Cour est appelée d évaluer des preuves
contradictoires, qui relévent des sciences humaines, quant
aux moyens appropriés de faire face au problkme de Ia
publicité destinée aux enfants. La question est de savoir si le
gouvernement était raisonnablement fondé, compte tenu de
la preuve offerte, & conclure qu'interdire toute publicité des-
tinée aux enfants portait le moins possible atteintc d la
liberté d’expression étant donné I'objectif urgent ct réel que
visait le gouvernement.

Et 2 1a p. 990:

... la Cour a également reconnu que le gouvernement dispo-
sait d'une certaine latitude pour formuler des objeclifs 1égi-
times fondés sur des preuves en matigre de sciences humaines
qui n’étaient pas totalement concluantes.

Selon les défendeurs, il n’est pas nécessaire d’établir
I’existence d’un lien direct de causalité entrc les
moyens et les fins. Il suffit que le Iégislateur ait eu
des motifs raisonnables de croire qu’un lien de cavsa-
lité existait ou pouvait exister: R. c¢. Butler, précité, A
la page 503.

De I’avis de la Cour, bien qu’il n’existe aucunc
preuve concluante de lien entre la préférence fondée
sur la citoyenneté et le double objectif des défen-
deurs, rien ne permet de prétendre que la législature
ne pouvait raisonnablement conclure qu’un tel licn
pouvait exister, Le législateur aurait pu modifier
Palinéa 16(4)c) de la LEFP a plusieurs reprises. 11 a
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of the PSEA. They chose not to for the reasons out-
lined previously in this decision. The issue at this
stage is not whether or not Parliament is right or
wrong, but whether or not the choice of means is
rationally connected to the objective. Democratic
institutions must make difficult choices among often
conflicting values and interests. In this regard, the
Court must be mindful of Parliament’s representative
function in that regard. Accordingly, I am of the
opinion that a rational connection does exist between
the legislative objective and the means chosen to
achieve it, that is, the citizenship preference.

b) Minimal Impairment

Under the second part of the proportionality test,
the question that must be answered is whether the
provision in question was carefully designed to
impair the equality rights of the plaintiffs as little as
reasonably possible: Rodriguez, supra, at page 563.

There appears to have been some modification
recently of the minimal impairment test. In Rodri-
guez, supra, at page 563, the Chief Justice, relying
upon Irwin Toy, supra, at page 994, distinguishes
between circumstances where the state performs the
role of the “singular antagonist” such as in the prose-
cution of crime and circumstances where the state
performs the role of the “reconciliation of claims of
competing individuals or groups”. In Irwin Toy,
supra, it was found that greater flexibility under sec-
tion 1 should be accorded legislation where there is
the need to balance competing interests than where
the legislation is primarily prosecutorial.

The Court is of the opinion that, in this case, the
minimal impairment element must be assessed by
determining whether the Government had a reasona-
ble basis for concluding that the impugned law
impaired the relevant Charter right as little as possi-
ble: Irwin Toy, supra, at pages 993-994.

In determining whether less intrusive legislation
may be imagined, the Supreme Court has affirmed
that it is not necessary that the legislative scheme be
a perfect scheme but that it be appropriately tailored
in the context of the infringed right. Moreover, it is
sufficient for Parliament to have a reasonable basis

h

choisi de ne pas le faire pour les motifs énoncés pré-
cédemment dans les présents motifs. A cette étape, la
question n’est pas de savoir si le l1égislateur a raison
ou s’il a tort, mais de savoir s’il y a un lien rationnel
entre le choix du moyen et I’objectif. Les institutions
démocratiques doivent faire des choix difficiles entre
des valeurs et des intéréts souvent contradictoires. A
cet égard, la Cour doit se rappeler la fonction repré-
sentative du Parlement. Par conséquent, j’estime qu’il
existe un lien rationnel entre I’objectif de la Loi et les
moyens choisis pour y parvenir, ¢’est-a-dire la préfé-
rence fondée sur la citoyenneté.

b) Atteinte minimale

En vertu du deuxiéme élément du critére de la pro-
portionnalité, il faut se demander si les dispositions
en cause ont été soigneusement congues de maniére a
porter atteinte aussi peu qu’il est raisonnablement
possible aux droits 4 I’égalité des demanderesses:
arrét Rodriguez, précité, a la page 563.

Le critére de I'atteinte minimale semble avoir été
quelque peu modifié récemment. Dans I’arrét Rodri-
guez, précité, a la page 563, le juge en chef, s’ap-
puyant sur larrét Irwin Toy, précité, A la page 994,
fait la distinction entre la situation od I’Etat joue le
réle d’«adversaire singulier», par exemple comme
poursuivant en matiére pénale, et la situation od
I'Etat joue le rdle de «conciliation de revendications
contraires de groupes ou d’individus». Dans 1’arrét
Irwin Toy, précité, 1a Cour a statué qu’une loi devait
bénéficier de D’application plus souple de I’ar-
ticle premier lorsqu’il faut équilibrer des intéréts con-
traires que lorsque la loi a principalement un carac-
tére pénal.

La Cour est d’avis qu’en I’espece, I’élément de
I’atteinte minimale doit &tre évalué en se demandant
si le gouvernement avait un motif raisonnable de con-
clure que la loi contestée portait aussi peu que possi-
ble atteinte aux droits pertinents protégés par la
Charte: Irwin Toy, précité, aux pages 993 et 994.

Pour déterminer s’il est possible d’imaginer une loi
moins envahissante, la Cour supréme a affirmé qu’il
n’est pas nécessaire que le régime législatif soit par-
fait; il suffit qu’il soit bien adapté dans le contexte du
droit auquel il est porté atteinte. En outre, il suffit que
le législateur ait un motif raisonnable de conclure que
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for concluding that the objective would be achieved
without requiring actual proof. In Rodriguez, supra,
at page 564, the Chief Justice notes as follows:

In R. v. Chaulk, [1990] 3 S.C.R. 1303, at p. 1343, I stated
that “Parliament may not have chosen the absolutely least
intrusive means of meeting its objective, but it has chosen from
a range of means which impairs s. 11(d) as little as is reasona-
bly possible. Within this range of means it is virtually impossi-
ble to know, let alone be sure, which means violate Charter
rights the least”. (Emphasis in original.) Similarly, the question
to be answered in this case is whether the equality rights of the
appellant have been impaired as little as reasonably possible.
In so doing, the concern for the intricate and delicate function
of Parliament to choose between differing reasonable policy
options, some of which may impair a particular individual or
group’s rights more than others, should not be misconstrued as
providing Parliament with a license for indifference to
whatever Charter rights it deems necessary . ...

The defendants contend that the citizenship prefer-
ence has been refined to remove the former national-
ity requirement, replacing it with a preference only.
In this regard, Parliament clearly sought, it is argued,
to employ more subtle means of achieving its objec-
tives that would impair the rights of permanent
residents as little as possible.

The defendants argue that compared with the
restrictions in other free and democratic societies, the
Canadian citizenship preference is one of the least
restrictive and onerous. It is not an absolute bar to
permanent residents gaining access to public service
employment. As indicated previously, at the federal
level in the United States, the Supreme Court has
upheld a complete bar, with few exceptions, to
employment in the federal public service. Australia
permits probationary employment of permanent
residents on condition that they naturalize within two
years after they are eligible to do so. The Canadian
provision is completely non-coercive. In other coun-
tries, such as Germany, France and Switzerland,
which are not immigration welcoming countries,
broader based restrictions exist in conjunction with
more stringent naturalization laws. The defendants
argue, therefore, that the citizenship preference is one
of the least intrusive means available for achieving
Parliament’s objectives in enhancing the value of cit-
izenship and providing an incentive to naturalize.

I’objectif serait atteint, sans qu’il soit nécessaire d’en
faire la preuve. Dans arrét Rodriguez, précité, aux
pages 564 et 565, le juge en chef fait le commentaire
suivant;

Dans R. ¢. Chaulk, [1990] 3 R.C.S. 1303, & Ia p. 1343, j'ai
affirmé que «celui-ci [le 1égislateur] n’a peut-8tre pas choisi le
moyen le moins envahissant entre tous pour parvenir d son
objectif, mais il a choisi parmi une gamme de moyens de
nature & porter aussi peu que possible atteinte A I'alinéa [1d).
Parmi cette variété de moyens, il est pratiquement impossible
de savoir, et encore moins de savoir avee certitude, lequel de
ces moyens viole le moins les droits garantis par la Charte».
(Souligné dans I'original.) Aussi, y a-t-il licu de détermincer cn
I'espece s’il a été porté atteinte aussi peu que raisonnablement
possible aux droits & 1'égalité de I'appclante. Pour ce faire,
cetie préoccupation des choix complexes ct délicats demandés
au Parlement parmi différentes options politiques raisonnables,
dont certaines risquent de porter atteinte aux droits d’un parti-
culier ou d'un groupe plus qu’a un autre, ne signifie pas que le
Parlement peut, quand il Ie juge nécessaire, enfreindre A sa dis-
crétion des droits garantis par la Charte . .,

Les défendeurs prétendent que la préférence fon-
dée sur la citoyenneté a été nuancée pour éliminer
I’ancienne exigence relative i la nationalité, et y sub-
stituer une simple préférence. A cet égard, plaident
les défendeurs, le législateur a manifestement cherché
a employer un moyen plus subtil pour alteindre ses
objectifs, un moyen qui porterait atteinte aussi peu
que possible aux droits des résidents permanents.

Selon les défendeurs, si on la compare aux restric-
tions imposées dans d’autres sociétés libres et démo-
cratiques, la préférence canadienne fondée sur la
citoyenneté est I'une des moins restrictives et onéreu-
ses. Il n’est pas absolument interdit aux résidents per-
manents d’occuper un emploi dans la fonction
publique. Comme nous I’avons déjd vu, au niveau
fédéral aux Ftats-Unis, la Cour supréme a maintenu
une interdiction absolue, avec peu d’exceptions,
d’occuper un emploi dans la fonction publique fédé-
rale. L’ Australie autorise les résidents permanents
occuper un poste de stagiaire, pourvu qu’ils se fassent
naturaliser au plus tard deux ans apres qu’ils y soient
admissibles. La disposition canadienne n’est nulle-
ment coercitive. Dans d’autres pays, comme [’ Alle-
magne, la France et la Suisse, qui n’encouragent pas
Iimmigration, il existe des restrictions plus larges en
plus de lois plus sévéres en matidre de naturalisation.
Par conséquent, plaident les défendeurs, la préférence
fondée sur la citoyenneté est 'un des moyens les
moins envahissants d’atteindre les objectifs du légis-
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The plaintiffs contend that while paragraph
16(4)(c) is characterized as a citizenship preference,
it actually functions as a bar to employment in the
federal public service. Firstly, for non-citizens who
have an interest in working for the federal govern-
ment, it operates as a barrier for at least four years.
This consists of a minimum of three years for the cit-
izenship residency period and approximately one
year for citizenship to be actually obtained. Moreo-
ver, Mr. Stewart, on behalf of the defendants, indi-
cated that only a fraction of a percent of non-citizens
are referred in open competitions annually. This is
because it is only infrequently that job vacancies
require qualifications that Canadian citizens cannot
meet. In 1989, there were approximately 227,545
members of the public service universe to which the
PSEA applies. This is approximately 42.6% of the
entire public service of Canada. Mr. Stewart indi-
cated that 20 to 25% of the appointments to the Pub-
lic Service during a calendar year would be by means
of open competition. In 1989, there were 9,963
appointments to the Public Service. Within Mr.
Stewart’s area of responsibility, the National Capital
Region, in 1992-93, Mr. Stewart indicated that about
12 non-citizens were referred in open competitions.

The plaintiffs argue that there are alternate mea-
sures fo encourage naturalization that do not intrude
upon the rights of non-citizens of this country.
Indeed, they argue that, according to Professor
Carens, the biggest incentive for people wanting to
become a citizen is that they feel part of the commu-
nity, i.e., they feel part of Canada. It is also con-
tended by the plaintiffs that it is a quantum leap to
suggest there are Canadian citizens today that made
the decision to naturalize because they could compete
in open competitions for positions in the federal pub-
lic service.

It is the opinion of the Court that it is unnecessary
for Parliament to adopt the absolutely least intrusive
means of achieving its objective. However, any less
intrusive means must be examined to determine
whether or not Parliament could choose from a range

lateur, soit de valoriser la citoyenneté et d’inciter les
gens 2 se faire naturaliser.

Les demanderesses prétendent que méme si 1’ali-
néa 16(4)c) est qualifié de préférence fondée sur la
citoyenneté, il a pour effet réel d’interdire 1’emploi
dans la fonction publique fédérale. Premiérement,
pour les non-citoyens qui souhaitent travailler pour le
gouvernement fédéral, il fait obstacle a 1’emploi pen-
dant au moins quatre ans: c¢’est-a-dire un minimum
de trois ans, pour la période de résidence exigée
avant d’obtenir la citoyenneté, et environ un an avant
d’obtenir celle-ci. En outre, M. Stewart, le témoin des
défendeurs, a affirmé que moins d’un pour cent de
non-citoyens étaient présentés  des concours publics
annuellement. En effet, il est rare que les postes 2
doter exigent des qualifications auxquelles les
citoyens canadiens ne peuvent satisfaire. En 1989, la
LEFP s’appliquait & environ 227 545 fonctionnaires.
Ce chiffre représente environ 42,6 p. 100 de I’en-
semble de la fonction publique au Canada.
M. Stewart a affirmé qu’entre 20 et 25 p. 100 des
nominations 2 la fonction publique pendant une
année civile se faisaient par voie de concours public.
En 1989, il y a eu 9 963 nominations a la fonction
publique. M. Stewart a affirmé que dans son domaine
de responsabilité, la région de la capitale nationale,
en 1992-1993, environ douze non-citoyens ont été
présentés & des concours publics.

Les demanderesses plaident qu’il existe d’autres
mesures pour encourager la naturalisation, des
mesures qui n’empidtent pas sur les droits des non-
citoyens de ce pays. En effet, plaident-elles, d’aprés
le professeur Carens, ce qui incite le plus les gens a
vouloir devenir citoyens est leur sentiment d’apparte-
nance 2 la collectivité, leur appartenance au Canada.
Les demanderesses prétendent également que de 1a 2
prétendre qu’il y a aujourd’hui des citoyens cana-
diens qui ont décidé de se faire naturaliser pour qu’ils
puissent participer & des concours publics pour des
postes dans la fonction publique fédérale, il y a toute
une marge.

La Cour estime que le 1égislateur n’a pas 4 adopter,
pour atteindre son objectif, le moyen qui soit le
moins envahissant entre tous. Cependant, il faut exa-
miner les moyens moins envahissants, s’il en est,
pour déterminer si le législateur peut choisir parmi
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of means that would impair the right as little as rea-
sonably possible.

The plaintiffs contend that a more appropriate and
less intrusive means of achieving Parliament’s ends
would be to adopt the “political function” test
employed in American equal protection law and in
the European Community. Generally, as indicated
previously, the political function test has been
described as a device employed by the U.S. Supreme
Court in state equal protection jurisprudence and
more recently by the Buropean Court of Justice in
interpreting European Community law,

The defendants argue that the political function test
in American equality law was created as an exception
to the general rule that state governments cannot clas-
sify on the basis of alienage and that state alienage
classifications are therefore suspect and subject to
strict scrutiny. The test does not apply to federal
alienage classifications. This test originated in
Sugarman v. Dougall, supra, at page 647. In three
subsequent cases the Court applied the political func-
tion exception to uphold state laws that restricted
aliens from employment in specified state govern-
ment positions: Foley v. Connelie, 435 U.S. 291
(1978) (Police Officers); Ambach v. Norwick, 441
U.S. 68 (1979) (Public School Teachers); and Cabell
v. Chavez-Salido, 454 U.S. 432 (1982) (Probation
Officers). The defendants argue that the political
function exception operates solely in the state context
to carve out a narrow class of positions considered to
be intrinsically governmental. In this respect, the
state may legitimately prescribe citizenship as a qual-
ification without offending the equal protection guar-
antee. As a qualification for employment, the defend-
ants argue it has no application in the present case.

I

une gamme de moyens qui porteraient aussi peu
atteinte aux droits qu’il est raisonnablement possible
de le faire.

Les demanderesses prétendent qu’un moyen préfé-
rable et moins envahissant d’atteindre les objectifs du
législateur serait d’adopter le critére de la «fonction
politique»; ce critére est employé en drojt américain
relatif a la protection égale de la loi; il est également
employé dans la Communauté européenne. Générale-
ment, comme nous I’avons déjd indiqué, le critere de
la fonction politique a été qualifi¢ de technique
employée pat la Cour suptéme des Etats-Unis dans la
jurisprudence relative & la protection égale de la loi
dans les Etats; plus récemment, ce critere a 61é
employé par la Cour de justice des communautés
européennes dans P'interprétation du droit de la Com-
munauté européenne.

Les défendeurs plaident que le critere de la fonc-
tion politique, appliqué en droit américain relatif 2
I’égalité, a été créé comme une exception a la r1egle
générale selon laquelle les gouvernements des Etats
ne peuvent établir de classifications en fonction de
Iextranéité, de sorte que de telles classifications éta-
blies par les Fitats sont suspectes ct doivent faire 1'ob-
jet d’un examen rigoureux. Le critére ne s’ applique
pas aux classifications fédérales fondées sur I’extra-
néité. Ce critere a été employé pour la premicre fois
dans 'arrét Sugarman v. Dougall, précité, A la
page 647. Dans trois atréts subséquents, la Cour a
appliqué ’exception de la fonction politique pour
maintenir des lois des Btats qui empéchaicent les
étrangers d’occuper des postes particuliers au gouver-
nement: Foley v. Connelie, 435 U.S. 291 (1978)
(agents de police); Ambach v. Norwick, 441 U.S. 68
(1979) (enseignants dans les écoles publiques); ct
Cabell v. Chavez-Salido, 454 U.S. 432 (1982) (agents
de probation). Les défendeurs soutiennent que I'cx-
ception de la fonction politique ne s’applique que
dans le contexte des Etats pour délimiter une catégo-
rie restreinte de postes considérés comme essenticlle-
ment gouvernementaux. A cet égard, I'Etat peut 1égi-
timement faire de la citoyenneté une condition de
qualification sans enfreindre la gavantic d’égalité de
protection. En tant que qualification pour un cmploi,
les défendeurs plaident que cette exception ne s’ap-
plique nullement en I’espece.
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The defendants further argue that while the politi-
cal function test might be appropriate in the context
of a provincial case like Andrews, supra, or Austin v.
British Columbia (Ministry of Municipal Affairs, Rec-
reation & Culture) (1990), 66 D.L.R. (4th) 33
(B.C.S.C.), it would be inappropriate in the present
case. Firstly, citizenship is not being used as a quali-
fication for employment in this case. Secondly, the
federal government and not the provinces has the
power to legislate for citizenship purposes, so it is
unnecessary to create an exception to permit it.
Thirdly, to apply the test would restrict the Govern-
ment’s legitimate authority to legislate for citizenship
ends. Finally, it is argued that the U.S. experience
demonstrates that the test creates administrative diffi-
culties in determining which positions are intrinsi-
cally governmental and which are not.

The European Court of Justice has also adopted a
form of political function test in interpreting Article
48(4) of the Treaty of Rome [Treaty establishing the
European Economic Community (March 25, 1957)].
This article provides generally for the free movement
of workers without discrimination based on national-
ity within the European community, except for public
service employment. With respect to its application,
the European Court of Justice has defined public ser-
vice narrowly: see Re Public Employees: E.C. Com-
mission v. Belgium (Case 149/79), [1981] 2 CM.L.R.
413 (E.CJ.), at pages 433-434; and Re Public
Employees (No. 2): E.C. Commission v. Belgium
(Case 149/79), [1982] 3 C.M.L.R. 539 (E.C.J.), at
page 545. It appears that a narrow definition of public
service has been adopted to ensure the principal of
free movement of workers within the community so
as to foster community integration. However, it has
not expanded public service employment opportuni-
ties for permanent residents of those countries. The
defendants argue that the goal is to promote and
enhance the value and importance of community citi-
zenship as part of community integration. This, nev-
ertheless, results in the exclusion of those persons
who are not citizens of European Community
member countries from access to public service
employment. The defendants argue that in the Euro-
pean context the political function test serves the
same citizenship enhancing goals as the Canadian cit-

Les défendeurs plaident en outre que méme si le
crittre de la fonction politique peut étre approprié
dans le contexte d’une affaire provinciale comme
Andrews, précité, ou Austin v. British Columbia
(Ministry of Municipal Affairs, Recreation & Culture)
(1990), 66 D.L.R. (4th) 33 (C.S.C.-B.), il ne convient
pas de I’appliquer en 1'espéce. Premiérement, la
citoyenneté n’est pas une qualification pour un
emploi en D'espece. Deuxieémement, le pouvoir de
légiférer en matiere de citoyenneté appartient au gou-
vernement fédéral et non aux provinces, si bien qu’il
n’est pas nécessaire de créer une exception pour I’au-
toriser. Troisiémement, 1’application du critére limi-
terait I’ autorité Iégitime du gouvernement de légiférer
a des fins de citoyenneté. Enfin, on plaide que ’expé-
rience américaine montre que le critére crée des diffi-
cultés administratives lorsqu’il s’agit de déterminer
quels postes sont essentiellement gouvernementaux et
lesquels ne le sont pas.

La Cour de justice des communautés européennes
a également adopté une variante du critere de la fonc-
tion politique dans [interprétation du para-
graphe 48(4) du Traité de Rome [Traité instituant la
Communauté économique européenne (25 mars
1957)]. Cette disposition prévoit généralement la
libre circulation des travailleurs & D'intérieur de la
Communauté européenne, sans discrimination fondée
sur la nationalité, & I’exception des emplois dans la
fonction publique. Pour I’application de cette disposi-
tion, la Cour de justice européenne a défini la fonc-
tion publique de facon restreinte: voir Re Public
Employees: E.C. Commission v. Belgium
(affaire 149/79), [1981] 2 C.M.L.R. 413 (C.E.J.), aux
pages 433 et 434 et Re Public Employees (No. 2):
E.C. Commission v. Belgium (affaire 149/79),
[1982] 3 C.M.L.R. 539 (C.EJ.), a la page 545. Appa-
remiment, une définition restrictive de la fonction
publique a été adoptée pour maintenir le principe de
la libre circulation des travailleurs dans la Commu-
nauté afin de favoriser l'intégration de celle-ci.
Cependant, cette définition n’a pas eu pour effet d’ac-
croitre les possibilités qu’ont les résidents perma-
nents de ces pays d’occuper des emplois dans la fonc-
tion publique. Selon les défendeurs, il s’agit de
promouvoir et de rehausser la valeur et I'importance
de la citoyenneté communautaire dans le cadre de
I'intégration de la Communauté. Néanmoins, il en
résulte 1’exclusion des personnes qui ne sont pas
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izenship preference. The defendants contend that if
applied in the Canadian context the political function
test would defeat those goals and in effect would
devalue Canadian citizenship without any consequent
benefit.

The defendants also contend that another option
for achieving Parliament’s objectives would be to
follow the Australian model of permitting permanent
residents to be appointed to the public service on con-
dition that they naturalize as soon as eligible. It is
argued that this is heavier handed and administra-
tively inconvenient. The Court in the Mow Sun Wong,
supra, at page 45, noted, in considering a similar
option:

.. a rule which allowed noncitizens to become employed by
the federal government pending completion of the residency
requirement would doubtless be an even stronger incentive
towards citizenship than the present Executive Order, inas-
much as many noncitizens would be impelled to become natu-
ralized in order to continue their federal employment once they
became eligible for citizenship.

The Court concluded, however, that adopting such a
scheme (at pages 45-46):

... would be excessively disruptive to the service, in that sig-

nificant numbers of alien employees would automatically be
terminated upon their failure, for one reason or another, to
become naturalized. The government’s interest in a stable fed-
eral work force is thus substantially furthered by its uniform
rule of citizenship.

On the other side of the coin, apparently New Zea-
land only restricts employment in the public service
to areas of national security. The defence force (mili-
tary) is not part of the public service in New Zealand.
The defendants contend that New Zealand is not an
immigration receiving or a multicultural society and
has no need to promote or enhance citizenship or to
offer incentives to non-citizens to naturalize. It is
contended that its restriction is tailored to a narrower

citoyennes des pays membres de la Communauté
européenne A I’acces aux emplois dans la fonction
publique. Les défendewrs plaident que, dans le con-
texte européen, le critére de la fonction politique per-
met d’atteindre les mémes objectifs—soit de valori-
ser la citoyenneté—que la préférence canadiennc
fondée sur la citoyenneté. Les défendeurs prétendent
que s’il était appliqué dans le contexte canadien, le
crittre de la fonction politique irait a ’encontre de
ces objectifs et aurait pour effet de dévaluer la
citoyenneté canadienne et ce, sans qu'il n’y ait
d’avantages en conséquence.

Les défendeurs prétendent également qu’une autre
maniére d’atteindre les objectifs du législateur serait
d’adopter le modgle australien qui consiste A permet-
tre la nomination de résidents permanents 2 la fonc-
tion publique, pourvu qu’ils se fassent naturaliser le
plus tot possible. Les défendeurs souticnnent que
cette méthode est plus coercitive et qu’elle cause des
inconvénients sur le plan administratif. Dans I’arrét
Mow Sun Wong, précité, A la page 45, la Cour a noté
ce qui suit en examinant une option semblable:

[TRADUCTION] ... unc rdgle qui permetirait aux non-citoycns
d’occuper un emploi au gouvernement fédéral en atiendant
d’avoir rempli les exigences en matidre de résidence serait sans
doute une incitation encore plus forte A obtenir la citoyenneté
que ne I'est le décret actucl, puisque bon nombre de non-
citoyens seraient contraints de se faire naturaliser pour pouvoir
continuer a occuper leur cmploi {édéral, unc fois admissibles &
1a citoyenneté,

Toutefois, la Cour a conclu que I’adoption d’un tel
régime (aux pages 45 et 46):

[TRADUCTION] . . . causerait trop de perturbations dans 1'admi-
nistration, puisqu'un grand nombre d’employés élrangers
seraient automatiquement congédiés s’ils ne se faisnient pas
naturaliser, pour une raison ou une autre. L’intérét du gouver-
nement a ce qu'il y ait unc main-d'ccuvre {édérale stable est
donc considérablement favorisé par sa régle uniforme cn
matidre de citoyenneté.

Par ailleurs, il semblerait que [a Nouvelle-Zélande
ne limite I’emploi dans la fonction publique que dans
les domaines de la sécurité nationale. La force de
défense (militaire) ne fait pas partic de la fonction
publique en Nouvelle-Zélande. Les défendecurs pré-
tendent que la Nouvelle-Zélande n’est pas une société
qui accueille des immigrants ou une société multicul-
turelle et qu’elle n’a nullement besoin dec promouvoir
ou de valoriser la citoyenneté ou d’inciter les nou-
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legislative purpose which would not serve the
broader citizenship objectives of the Canadian Parlia-
ment.

It is apparent that the Court must determine
whether the provision impairs constitutionally pro-
tected rights or freedoms as little as possible. This
involves a determination as to whether or not alterna-
tive means of achieving the objective were available
to Parliament. As stated in R. v. Laba, [1994] 3
S.C.R. 965, by Mr. Justice Sopinka, at page 1009:

The legislature is entitled to some deference in choosing the
means of attaining a given objective. As Lamer C.J. stated in
R. v. Chaulk, {1990] 3 S.C.R. 1303, at p. 1341, “Parliament is
not required to search out and to adopt the absolutely least
intrusive means of attaining its objective” (emphasis in origi-
nal). However, it is also important to remember that this is not
a case in which the legislature has attempted to strike a balance
between the interests of competing individuals or groups.
Rather it is a case in which the government (as opposed to
other individuals or groups) can be characterized as the singu-
lar antagonist of an individual attempting to assert a legal right
which is fundamental to our system of criminal justice. As the
majority wrote in Irwin Toy Ltd. v. Quebec (Attorney General),
[1989] 1 S.C.R. 927 (at p. 994), in such circumstances the
courts are in as good a position as the legislature to assess
whether the least drastic means of achieving the governmental
purpose have been chosen, especially given the inherently
legal nature of the rights in question and the courts’ accumu-
lated experience in dealing with such matters.

In the case at bar we are not dealing with a conflict
wherein the Crown is the singular antagonist as
might be the case in a criminal matter. In this situa-
tion, the question is whether the Government had a
reasonable basis on the evidence tendered for con-
cluding that the citizenship preference impaired the
section 15 equality rights as little as possible given
the Government’s pressing and substantial objective:
Irwin Toy, supra, at page 994,

In matching means to ends, it is clear that Parlia-
ment had to sirike a balance between the individual
interests of the permanent residents and the collective
interests of the state in citizenship. In my opinion, the
Court is in no better position than Parliament to
decide whether the right balance has been struck or
the right means has been chosen to accord a prefer-

citoyens & se faire naturaliser. On soutient que la res-
triction imposée dans ce pays vise un objectif 1égisla-
tif plus étroit qui ne permettrait pas d’atteindre les
objectifs plus larges en matiere de citoyenneté visés
par le législateur canadien.

Apparemment, la Cour doit se demander si la dis-
position porte atteinte aussi peu que possible aux
droits ou libertés protégés par la Constitution. Pour ce
faire, il faut se demander si le 1égislateur avait ou non
d’autres moyens d’atteindre 1’objectif. Comme I’a
affirmé le juge Sopinka, dans l'arrét R. c. Laba,
[1994] 3 R.C.S. 965, a la page 1009:

La décision du législateur d’opter pour un moyen d’atteindre
un objectif donné commande un certain respect. Comme 1’a dit
le juge en chef Lamer dans I'arrét R. ¢. Chaulk, {1990]
3 R.C.S. 1303, a la p. 1341, «le Mgislateur n’est pas tenu de
rechercher et d’adopter le moyen le moins envahissant, dans
Pabsolu, en vue d’atteindre son objectif» (souligné dans 1’ori-
ginal). Toutefois, il importe de se rappeler qu'il ne s’agit pas,
en I’espece, d’un cas ol le législateur a tenté d’établir un équi-
libre entre les intéréts opposés de particuliers ou de groupes. 11
s’agit plutdt d’un cas ol le gouvernement (comparativement 2
d’autres particuliers ou groupes) peut étre considéré comme
I’adversaire singulier d’un particulier qui tente de faire valoir
un droit fondamental dans notre systéme de justice criminelle.
Comme I'ont dit les juges majoritaires dans Irwin Toy Lid.
¢. Québec (Procureur général), [1989] 1 R.C.S. 927, 2 la
p. 994, en pareilles circonstances, les tribunaux sont aussi bien
placés que le législateur pour déterminer si on a choisi les
moyens les moins radicaux de réaliser I'objectif gouvernemen-
tal, étant donné particulierement le caractére intrinséquement
juridique des droits en cause et la somme d’expérience qu’ils
ont acquise dans le réglement de ces questions.

En I'espece, il n’est pas question d’un conflit dans
lequel I’Etat est I’adversaire singulier, comme ce
pourrait étre le cas dans une affaire criminelle. Dans
le présent cas, il s’agit de se demander si le gouverne-
ment, compte tenu de la preuve présentée, avait un
motif raisonnable de conclure que la préférence fon-
dée sur la citoyenneté portait atteinte le moins possi-
ble au droit & I’égalité garanti par I'article 15, vu
I’objectif urgent et réel du gouvernement: Irwin Toy,
précité, a la page 994.

Pour décider quel moyen employer pour atteindre
ses fins, il est clair que le 1égislateur devait faire un
compromis entre les intéréts particuliers des résidents
permanents et les intéréts collectifs de 1'Etat en ce
qui a trait 2 la citoyenneté. A mon avis, la Cour n’est
pas mieux placée que le législateur pour déterminer si
un bon compromis a été atteint ou si les bons moyens



672 LAVOIE v. CANADA

[1995} 2 F.C.

ence to Canadian citizens with respect to public ser-
vice employment as an entitlement of citizenship and
an enhancement towards naturalization. In this
regard, the Court considers that the Government had
a reasonable basis for the choice that it has made and
that the choice impairs constitutionally protected
rights as little as possible.

(c) Proportionality

The final step requires an assessment of the pro-
portionality between effects and objectives. Does the
citizenship preference severely trench on the equality
rights of the plaintiffs so as to outweigh Parliament’s
pressing and substantial objectives in enacting it? As
indicated above, the third part of the second branch
of the Oakes test has recently been reconsidered in
Dagenais, supra, and Laba, supra. In Oakes, supra,
at page 139, Chief Justice Dickson, stated that the
third part required:

... a proportionality between the effects of the measures
which are responsible for limiting the Charter right or free-
dom, and the objective which has been identified as of “suffi-
cient importance”.

In R. v. Edwards Books and Art Ltd., supra, at page
768, Chief Justice Dickson restated the requirement
as follows:

... their effects must not so severely trench on individual or
group rights that the legislative objective, albeit important, is
nevertheless outweighed by the abridgment of rights.

In other words, this step requires a balancing of the
objectives sought by the law against the infringement
occasioned by the law.

In Dagenais, supra, at page 889, the Chief Justice
restated the third part as follows:

... there must be a proportionality between the deleterious
effects of the measures which are responsible for limiting the
rights or freedoms in question and the objective, and there
must be a proportionality between the deleterious and the salu-

ont été choisis pour accorder une préférence aux
citoyens canadiens en ce qui a trait 3 I'emploi dans la
fonction publique comme droit conféré aux citoyens
et comme incitation A obtenir la naturalisation. A cct
égard, la Cour estime que le gouvernement était rai-
sonnablement fondé a faire le choix qu’il a fait et que
le choix porte atteinte aussi peu que possible aux
droits protégés par la Constitution,

¢) La proportionnalité

La demi¢re étape cousiste & évaluer la proportion-
nalité entre les effets et les objectifs. La préférence
fondée sur la citoyenmeté empicte-t-clle sur les droits
A I’égalité des demanderesses de fagon A supplanter
les objectifs urgents et réels qu’avait le législateur cn
I’édictant? Conune nous I’avons affirmé ci-dessus, la
troisieme partie du deuxidme volet du critére établi
dans I’arrét Oakes a récemment été réexaminée dans
les arréts Dagenais et Laba, précités. Dans 1'ariét
Oakes, précité, a la page 139, le juge en chef
Dickson, a affirmé que la troisidme partie exigeait:

. . . [une] proportionnalité entre les cffets des mesures restrei-

gnant un droit ou une liberté garantis par la Charte et I' objectil
reconnu comme «suffissmment important»,

Dans I’arrét R. ¢. Edwards Books and Art Ltd., pré-
cité, & la page 768, le juge en chef Dickson a formulé
de nouveau I’exigence en ces termes:

... leurs effets ne doivent pas empiéter sur les droits indivi-
duels ou collectifs au point que I'objectif 1égislatif, si impor-
tant soit-il, soit néanmoins supplanté par I'atteinte aux droits.

Autrement dit, cette étape exige un équilibre entre les
objectifs visés par la loi et I’atteinte causée par celle-
ci.

Dans 'arrét Dagenais, précité, a la page 889, le
juge en chef a formulé de nouveau la troisieme partic
en ces termes:

... il doit y avoir proportionnalité entre les effets préjudi-
ciables des mesures restreignant un droit ou une liberté ct ’ob-
jectif, et il doit y avoir proportionnalité entre les effets préjudi-
ciables des mesures et leurs effets bénéfigues.

tary effects of the measures.

The parties in this litigation agree that the modifica-
tion of the third part of the Oakes test does not apply
in all cases: Dagenais, supra, at pages 887-888. The

Les parties au présent litige reconnaissent que la
modification apportée A la troisieine partie du critére
de l'arrét Oakes ne s’applique pas dans tous les cas:
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question for the Court is, therefore, whether it applies
herein.

The plaintiffs argue that the reformulation of the
third part of the Oakes test is appropriate in the con-
text of this case and, not surprisingly, the defendants
disagree. The defendants contend that little guidance
is provided by the Supreme Court as to when the
modification is applicable. At page 887 of Dagenais,
supra, the Chief Justice stated that where a measure
results in the full or nearly full realization of its legis-
lative object, the conventional Oakes analysis will be
appropriate. However, where a measure only partially
achieves its objective, it will be necessary to show
that both the objective of the measure and the salu-
tary effects are proportional to the deleterious effects
the measure has on the fundamental right or freedom
in question. What is unclear is how is it to be deter-
mined whether a measure fully, or only partially
achieves its objective. The defendants contend that
the proof of the extent to which the measure achieves
its objective may be difficult, and in some cases, vir-
tually impossible. They argue that the Supreme Court
has acknowledged this and has previously held that
the absence of proof that an impugned provision
achieves its objective is not a determinative factor in
assessing the constitutionality of a provision: Butler,
supra, at pages 501 and 504; and R v. Keegstra,
[1990] 3 S.C.R. 697, at page 857.

In this case, the actual salutary effects of the
impugned provision are unascertainable. As indicated
previously, the Supreme Court has upheld legislation
under section 1 without evidence as to its actual salu-
tary effects and in the face of inconclusive social sci-
ence evidence: Irwin Toy, supra, at page 990 and
1000 and Butler, supra, at pages 502-503.

The defendants also argue that, on the basis of
Dagenais, supra, and Laba, supra, the Court’s con-
cern in imposing the requirement to weigh deleteri-
ous effects against salutary effects occurs when the
impugned provision constitutes a serious or severe

arrét Dagenais, précité, aux pages 887 et 888. La
Cour doit donc se demander si elle s’applique en I’es-
péce.

Les demanderesses prétendent que la nouvelle for-
mulation de la troisie¢me partie du critere de I’arrét
Oakes s’applique en I’espéce et, comme on pouvait
s’y attendre, les défendeurs ne sont pas d’accord.
Ceux-ci prétendent que la Cour supréme ne donne
pas beaucoup d’indications qui permettent de savoir
quand la modification s’applique. A la page 887 de
Uarrét Dagenais, précité, le juge en chef a affirmé
que lorsqu’une mesure permet de réaliser entiérement
ou presque son objet 1égislatif, I’analyse classique de
I’arrét QOakes suffit. Cependant, lorsqu’une mesure
ne permet d’atteindre son objectif que partiellement,
il faudra démontrer que 1’objectif de la mesure et ses
effets bénéfiques sont tous les deux proportionnels
aux effets préjudiciables de la mesure sur le droit ou
la liberté¢ fondamentale en cause. Cependant, com-
ment détermine-t-on si une mesure permet d’attein-
dre entierement son objectif ou si elle ne permet de
I’atteindre que partiellement? Les défendeurs préten-
dent qu’il peut étre difficile, voire impossible, dans
certains cas, de prouver a quel point la mesure per-
met d’atteindre son objectif. Selon eux, la Cour
supréme a reconnu cette difficulté et a déja statué que
I’absence de preuve comme quoi une disposition con-
testée permet d’atteindre son objectif n’est pas un
facteur déterminant pour évaluer la constitutionnalité
de cette disposition: arrét Butler, précité, aux
pages 501 et 504; et R. c. Keegstra, [1990]
3 R.C.S. 697, a la page 857.

En Pespece, il est impossible d’évaluer les effets
bénéfiques réels de la disposition contestée. Comme
nous I’avons déja mentionné, la Cour supréme a
maintenu des lois en application de I’article premier
sans avoir de preuve de leurs effets bénéfiques réels
et apres qu'on lui eut présenté une preuve non con-
cluante en matitre de sciences humaines: arrét

. Irwin Toy, précité, aux pages 990 et 1000; arrét

Butler, précité, aux pages 502 et 503.

Les défendeurs soutiennent également, en s’ap-
puyant sur les arréts Dagenais et Laba, précités, que
la Cour exige que l’on soupese les effets préjudi-
ciables en fonction des effets bénéfiques lorsque la
disposition contestée constitue une atteinte impor-
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infringement of the right or freedom in question.
Lamer C.J. suggested that because of the severity of
its deleterious effects, an impugned measure might
not be justified even though it satisfies all other ele-
ments of the section 1 test: Dagenais, supra, at page
887. Similarly, in Laba, supra, at page 1011, Sopinka
I. suggested that the proportionality requirement may
not be met where there is a serious violation, a signif-
icant infringement or an excessive invasion of a right
or freedom. Sopinka J. in Laba, supra, at page 1006,
endorsed the modifications suggested by Lamer C.J.
in Dagenais, supra, at page 889, but restated it as fol-
lows:

The means chosen to achieve the legislative objective must
pass a three-part proportionality test which requires that
they ... (c) have deleterious effects which are proportional to
both their salutary effects and the importance of the objective
which has been identified as being of “sufficient importance”.

The defendants argue that the Supreme Court
appears to be introducing differing levels of inquiry
at this third stage of the proportionality test. Where
an impugned measure fully, or nearly fully, realizes
its objective and does not constitute a severe infringe-
ment of a Charter right or freedom, it may be justified
on the conventional Oakes test. However, it is con-
tended that where the measure only partially achieves
its objectives and its deleterious effects on a right or
freedom are severe, a more stringent test, involving
the weighing of the measures’ deleterious effects
against its salutary effects must be met.

Dagenais, supra, is a case dealing with competing
Charter rights: the right to a fair trial versus the right
to freedom of expression. I am not by this statement
adopting the “clash model” which has been rejected
by the Supreme Court in Dagenais, supra, at page
882. Laba, supra, is a case where the Government
may be characterized as the singular antagonist of an
individual attempting to assert a legal right which is
fundamental to our system of criminal justice. The
case before the Court does not entirely fit either char-
acterization. This case deals with Parliament attempt-
ing to strike a balance between the interests of com-
peting individuals or groups: R. v. Butler, supra. As

tante ou grave au droit ou 2 la liberté en cause. Le
juge en chef Lamer a affirmé qu’a cause de la gravité
de ses effets préjudiciables, il se pouvait qu’une
mesure contestée ne soit pas justifiée méme si elle
satisfait & tous les autres éléments du critere relatif &
I'article premier: arrét Dagenais, précité, a la
page 887. Pareillement, dans I’arrét Laba, précité, a
la page 1011, le juge Sopinka a indiqué que D’exi-
gence en matidre de proportionnalité ne serait peut-
étre pas satisfaite lorsqu’un droit ou une liberté fait
I’objet d’une violation grave, d’une atteinte impor-
tante ou d’un empidtement excessif. Daus ’arrét
Laba, précité, a la page 1006, le juge Sopinka a
approuvé les modifications proposées par le juge en
chef Lamer dans Parr@t Dagenais, précité, d la
page 889, mais en les reformulant ainsi:

Les moyens choisis pour atteindre 1'objectif législatif doivent
satisfaire 2 un crittre dec proportionnalité a trois
volets: ... c) leurs cffets préjudiciables doivent &tre propor-

tionnels 2 leurs effets bénéfiques et & 'importance de U'objectif
qui a été décrit comme «suffisamment important»,

Les défendeurs soutiennent que la Cowr supréme
parait introduire différents degrés d’enquéte d cette
troisieme étape du critére de la proportionnalité.
Lorsqu’une mesure contestée permet d’atteindre
entierement, ou presque, son objectif et qu’elle ne
constitue pas une atteinte grave d un droit ou une
liberté garanti par la Charte, elle peut étre justifiée
d’aprés le critére classique de ’arrét Oakes. Cepen-
dant, on prétend que lorsque la mesure ne permet que
partiellement d’atteindre ses objectifs et qu’elle a de
graves effets préjudiciables sur un droit ou une
liberté, il faut satisfaire & un critére plus rigoureux,
qui exige que 'on soupdse les effets préjudiciables
des mesures par rapport A leurs effets bénéfiques.

L’arrét Dagenais, précité, porte sur I’opposition
entre deux droits reconnus par la Charte: le droit & un
proces équitable et le droit & la liberté d’expression.
Par cette affirmation, je n’adopte pas le «modele de
conflit» que la Cour supréme a rejeté dans Iarrét
Dagenais, précité, a la page 882. Dans I’affaire Laba,
précitée, le gouvernement peut &tre caractéris¢ d’ad-
versaire singulier d’'un patticulier qui tente de faire
valoir un droit juridique fondamental dans notre sys-
téme de justice criminelle. L’affaire dont la Cour est
saisie en I’espéce ne correspond pas tout & fait A 'une
ou I'autre de ces situations. En I'espece, le 1égislateur
tente d’établir un équilibre entre les intéréts opposés
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such, the Court is of the opinion that the modification
of the third part of the second branch of the Oakes
test does not apply in these circumstances. While pro-
portionality must be assessed, it ought to be assessed
in the context of the conventional formulation of the
Oatkes test.

It is further contended by the defendants that the
citizenship preference cannot be said to trench so
severely on the equality rights of permanent residents
as to constitute a restriction of “the most serious
kind”: Keegstra, supra, at page 787. The defendants
argue that the evidence establishes that the preference
applies to less than half of the full Public Service. It
does not operate as an absolute bar to public service
employment and it does not preclude permanent
residents from pursuing their professional calling as
was the case in Andrews, supra. It is contended that
the citizenship preference is a moderate restriction
and for those permanent residents who choose to nat-
uralize it is but a temporary restriction. That being
the case, it is contended that it is not the kind of
excessively invasive infringement that calls for the
strictest justification.

The plaintiffs argue, however, that the preference
denies the Canadian government of the best people to
work in its government. Moreover, if one takes into
account the insignificant percentage of the people
who are affected, given the federal public service as a
whole, and the number of open competitions annu-
ally, the plaintiffs contend that the balance against the
intrusive nature of the equality violation favours the
plaintiffs. The plaintiffs also argue that while citizen-
ship can be taken out, there is approximately, as indi-
cated previously, at least a four-year delay.

The defendants contend that it cannot be conclu-
sively established whether and to what extent the
impugned measure actually achieves its objective. On
the other hand, it is argued that it cannot be conclu-
sively established that it does not. Given that proof of
either the efficacy or inefficacy of the preference is
impossible, the question becomes whether there is a
reasonable basis for presuming that the preference is

d’individus ou de groupes: R. c. Butler, précité. Par
conséquent, la Cour est d’avis que la modification
apportée 2 la troisieme partie du deuxieéme volet du
critere de I’arrét Oakes ne s’applique pas dans le pré-
sent cas. Bien qu’il faille apprécier la proportionna-
lité, il y a lieu de le faire d’apres le critére classique
de larrét Oakes.

Les défendeurs prétendent en outre que la préfé-
rence fondée sur la citoyenneté n’empiete pas sur les
droits a I’égalité des résidents permanents au point de
constituer une restriction «trés grave»: arrét Keegstra,
précité, a la page 787. D’apres les défendeurs, il est
prouvé que la préférence s’applique & moins de la
moitié de I’ensemble de la fonction publique. Elle n’a
pas pour effet d’interdire absolument I’emploi dans la
fonction publique et n’empéche pas les résidents per-
manents d’exercer leur profession, comme ce fut le
cas dans ’affaire Andrews, précitée. Les défendeurs
prétendent que la préférence fondée sur la citoyen-
neté est une restriction modérée, qui n’est que tempo-
raire dans le cas des résidents permanents qui choisis-
sent de se faire naturaliser. Puisqu’il en est ainsi,
soutiennent les défendeurs, il ne s’agit pas d’une
atteinte excessivement envahissante qui exige la jus-
tification la plus rigoureuse.

Par ailleurs, les demanderesses plaident que la pré-
férence prive le gouvernement canadien des services
des meilleurs éléments de la population. En outre, si
’on tient compte du pourcentage insignifiant de per-
sonnes qui sont touchées, par rapport a la fonction
publique fédérale dans son ensemble, et du nombre
annuel de concours publics, les demanderesses pré-
tendent que 1’équilibre en rapport avec la nature
envahissante de D’atteinte & I’égalité joue en leur
faveur. Celles-ci prétendent en outre que méme si
I’on peut obtenir la citoyenneté, il y a un délai mini-
mal d’environ quatre ans, comme il a été indiqué pré-
cédemment.

Selon les défendeurs, on ne peut établir avec certi-
tude si la mesure contestée permet réellement d’at-
teindre son objectif et dans quelle mesure elle le fait,
le cas échéant. Par ailleurs, plaident-ils, on ne peut
établir avec certitude qu’elle ne permet pas de 1’at-
teindre. Vu qu’il est impossible de prouver I’effica-
cité ou l'inefficacité de la préférence, il s’agit alors
de se demander s’il est raisonnable de présumer que



676 LAVOIE v. CANADA

[1995] 2 *.C.

actually achieving its objective. The defendants argue
that the evidence, in particular the evidence of Pro-
fessor Schuck, supports such a presumption.

Professor Schuck stated that the greater difference
between citizenship and non-citizenship the greater
the value of citizenship; and the greater the value of
citizenship, the greater the incentive to naturalize. It
is his view that rhetoric alone cannot make citizen-
ship important and valuable. Citizenship will be per-
ceived as important only to the extent that it is impor-
tant and it will in fact be so if tangible benefits or
entitlements attach to it. In his opinion, it is reasona-
ble to assume that by according a benefit to Canadi-
ans as an entitlement of their citizenship status, the
preference enhances the value and importance of
Canadian citizenship and makes it more attractive to
non-citizens as an incentive to acquire it. In this
regard, the defendants argue that the dual objective of
the preference are presumptively met and not only is
the traditional statement of proportionality in Oakes
met but there is also no need to address the require-
ments in Dagenais, supra.

The plaintiffs, relying primarily on the opinion of
Professor Carens, argued that giving preferential
treatment to citizens at the expense of non-citizens
only serves to exacerbate the historical disadvantage
suffered by non-citizens and further alienates them
from Canadian society thereby discouraging naturali-
zation. Moreover, Professor Carens contends that
western liberal democracies are moving towards
decreasing the distinctions between the rights and
privileges of citizens and non-citizens. He is also
concerned that such a distinction promotes divisive-
ness and antagonism and creates unnecessary and
inappropriate divisions among people who live and
work together. In essence, he contends that the reason
that people will naturalize is dependent upon their
feeling at home and accepted in what is usually a new
environment with new institutions.

In Keegstra, supra, Madam Justice McLachlin
stated at page 845:

la préférence permet réellement d’atteindre son
objectif. Selon les défendewurs, la preuve, eu partticu-
lier le témoignage du professeur Schuck, appuic cctte
présomption.

Le professeur Schuck a affirmé que la citoyenneté
aura d’autant plus de valeur qu’il y a une différence
entre la citoyenneté et la non-citoyenneté; en outre,
les gens voudront se faire naturaliser dans la mesure
ol la citoyenneté a de la valeur. A son avis, la théto-
rique ne saurait conférer;, a elle seule, de I’importance
et de la valeur A la citoyenneté. Celle-ci ne scra per-
cue comte importante que dans la mesure ol elle
I'est effectivemnent, et ce sera le cas si elle confere
des avantages ou des droits tangibles. A son avis, il
est raisonnable de présumer qu’en accordant un avan-
tage aux Canadiens 2 titre de droit conféré par leur
statut de citoyen, la préférence rehausse la valeur ct
Pimportance de la citoyenneté canadienne ct la rend
plus attrayante aux non-citoyens comme une incita-
tion A I’acquérir. A cet égard, les défendeurs soutien-
nent que I’on peut présumer que le double objectif de
la préférence est atteint et que, non seulement le cri-
tere classique de proportionnalité établii dans 1’arrét
Oakes est-il rempli, mais qu’en outre, il n’est pas
nécessaire de satisfaire aux exigences imposées dans
I’arcét Dagenais, précité.

Les demanderesses, s’appuyant principalement sur
I’avis du professeur Carens, ont soutenu que le fait
d’accorder un traitement préférenticl aux citoyens
aux dépens des non-citoyens ne sert qu’d exacerber le
désavantage historique dont ont souffert les non-
citoyens et les alidtne davantage de la société cana-
dienne, décourageant par 1 leur naturalisation. En
outre, le professeur Carens prétend que les démocra-
ties libérales occidentales font de moins en moins de
distinctions entre les droits et privildges des citoyens
et ceux des non-citoyens. A son avis, une telle dis-
tinction favorise les divisions et I’antagonisme et crée
des distinctions inutiles et inopportunes entre des
personnes qui vivent et travaillent ensemble. Essen-
tiellement, il prétend que les gens voudront se faire
naturaliser dans la mesure ol ils se sentent chez eux
et acceptés dans ce qui est généralement un nouveau
milieu, doté de nouvelles institutions.

Dans l'arrét Keegstra, précité, Madame le juge
McLachlin a affirmé ce qui suit, & la page 845:
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The task which judges are required to perform under s. 1 is
essentially one of balancing. On the one hand lies a violation
or limitation of a fundamental right or freedom. On the other
lies a conflicting objective which the state asserts if of greater
importance than the full exercise of the right or freedom, of
sufficient importance that it is reasonable and “demonstrably
justified” that the limitation should be imposed. The exercise is
one of great difficulty, requiring the judge to make value judg-
ments. In this task logic and precedent are but of limited assis-
tance. What must be determinative in the end is the court’s
judgment, based on an understanding of the values our society
is built on and the interests at stake in the particular case. As
Wilson J. has pointed out in Edmonton Jouwrnal, supra, this
judgment cannot be made in the abstract. Rather than speak of
values as though they were Platonic ideals, the judge must situ-
ate the analysis in the facts of the particular case, weighing the
different values represented in that context. Thus it cannot be
said that freedom of expression will always prevail over the
objective of individual dignity and social harmony, or vice
versa. The result in a particular case will depend on weighing
the significance of the infringement on freedom of expression
represented by the law in question, against the importance of
the countervailing objectives, the likelihood the law will
achieve those objectives, and the proportionality of the scope
of the law to those objectives.

In weighing the balance between the severity of
the deleterious effects of the impugned provision on
the plaintiffs versus its justification as a result of the
objectives it intends to serve, the Court notes that the
weighing of these countervailing considerations must
be performed in the context of the burden being on
the defendants to establish that the limit on the con-
stitutionally guaranteed right is reasonable and justi-
fied in a free and democratic society.

I have found under the section 15 analysis that the
plaintiffs’ section 15 rights have been violated as a
result of the citizenship preference in this case. How-
ever, 1 do not consider that the infringement of the
guarantee of equality in this case is of a serious
nature. As indicated previously, the preference
applies to less than half of the public service of
Canada. There are numerous positions that permanent
residents are not excluded from by reason of their
non-citizenship status. The plaintiff, Ms. Bailey, and
the plaintiff, To Thanh Hien, were able to obtain
employment in the Public Service notwithstanding
their non-citizenship status at the time. Ms. Lavoie
was able to work for the Government on contract as
well. In Andrews, supra, the Court noted that Mr.
Andrews was unable to pursue his profession or call-
ing. That is not the case herein. While the restriction

h

Larticle premier donne essentiellement aux juges une tdche
d’appréciation. D’une part, il y a la violation ou restriction
d’un droit fondamental ou d’une liberté fondamentale; de
Iautre, il y a un objectif opposé que I’Etat prétend plus impor-
tant que le plein exercice du droit ou de la liberté en question,
d’une importance suffisante pour que la restriction soit raison-
nable et que sa «justification puisse se démontrer». Cette tiche
trés délicate oblige le juge 2 faire des jugements de valeur.
Dans cet exercice, la logique et les précédents ne sont que d’un
secours limité. Ce qui est déterminant en dernigre analyse ¢’est
le jugement du tribunal, fondé sur une compréhension des
valeurs constituant le fondement de notre société et des intéréts
en jeu dans I'affaire. Comme le fait observer le juge Wilson
dans 'arrét Edmonton Journal, précité, ce jugement ne peut
pas étre formé dans I’abstrait. Plutdt que de parler de valeurs
comme s’il s’agissait d’idéaux platoniques, le juge doit faire
son analyse en fonction des faits de I'affaire dont il est saisi,
soupesant dans ce contexte les différentes valeurs en question.
On ne saurait donc affirmer que la liberté d’expression 1’em-
portera toujours sur 1'objectif de la dignité individuelle et de
I'harmonie sociale, ou vice versa. Le résultat dans un cas parti-
culier dépendra de I’'appréciation de 'importance de 1'atteinte
portée 2 la liberté d’expression par la loi en cause par rapport &
I’importance des objectifs y faisant contrepoids, a la probabi-
lité que la loi permettra d’atteindre ces objectifs et 2 la propor-
tionnalité de la portée de la loi A ces objectifs.

Dans son appréciation de la gravité des effets pré-
Jjudiciables de la disposition contestée sur les deman-
deresses par rapport a sa justification fondée sur les
objectifs visés, la Cour note que I'appréciation de ces
considérations opposées doit étre faite dans 1’optique
selon laquelle il incombe aux défendeurs d’établir
que la limite imposée au droit garanti par la constitu-
tion est raisonnable et justifiée dans une société libre
et démocratique.

Dans mon analyse de Particle 15, j’ai conchi que
les droits que cet article reconnait aux demanderesses
ont été violés a cause de la préférence fondée sur la
citoyenneté en I’espeéce. Cependant, j’estime que
I'atteinte & la garantie d’égalité en I’espece n’est pas
grave. Comme je 1’ai déja indiqué, la préférence s’ap-
plique & moins de la moitié de la fonction publique au
Canada. Il y a de nombreux postes dont les résidents
permanents ne sont pas exclus du fait qu’ils n’ont pas
la citoyenneté. Deux des demanderesses, Mme Bailey
et M™¢ To Thanh Hien, ont pu obtenir un emploi dans
la fonction publique malgré leur statut de non-
citoyennes a4 I'époque. Mme Lavoie a pu travailler
pour le gouvernement comme employée contrac-
tuelle. Dans I’arrét Andrews, précité, la Cour a noté
que M. Andrews ne pouvait exercer sa profession.
Ce n’est pas le cas en I’espéce. Bien que la restriction
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does exist and it does disadvantage the plaintiffs, it is
moderate and it can be temporary. It is not the type of
infringement of the guarantee of a Charter right that
is of the most serious nature.

Despite this finding, I must consider whether the
benefit to be gained by the continuation of the limita-
tion on the right affected by the citizenship prefer-
ence is beneficial. It is the opinion of Court that the
objectives which underlie this preference are impor-
tant. It is unfortunate that the benefits to be achieved
must be achieved at the cost of some infringement of
the plaintiffs’ Charter rights. While a complete dis-
crimination free society may be our collective ideal,
the weighing of the different values at stake in this
trial requires the Court to conclude that the infringe-
ment is not of a most serious nature. I accept that
Professor Carens has reflected many important goals
of our society, including individual dignity and social
cohesion, but I nevertheless find that the value and
goals of citizenship and the desire on the part of the
Government to encourage permanent residents to nat-
uralize, particularly in a multicultural society such as
Canada, outweighs the abridgement of the rights at
issue in this case. Canada, as a nation-state, is more
than just a political system.

In my opinion, the objectives of the legislation out-
weigh the infringement on the constitutional guaran-
tee of equality affected by paragraph 16(4)(c) of the
PSEA.

3. REMEDY

In addition to declaratory relief, the plaintiffs also
seek damages in these actions. In constitutional cases
of this sort declaratory relief is common but damage
awards for Charter violations are rare. As stated in
Schachter v. Canada, [1992] 2 S.C.R. 679, at page
720:

Aun individual remedy under s. 24(1) of the Charter will
rarely be available in conjunction with an action under s. 52 of
the Constitution Act, 1982.

While such relief is rare, the Supreme Court has
not excluded the possibility. In this case, the damages
are clearly ascertainable and facts specific. On at

existe et qu’elle désavantage les demanderesses, elle
est modérée et peut étre temporaire. Il ne s’agit pas
d’une atteinte grave aux droits garantis par la Charte.

Malgré cette conclusion, je dois me demander s’il
est bénéfique de maintenir la limite du droit touché
par la préférence fondée sur la citoyenneté. La Cour
est d’avis que les objectifs qui sous-tendent cette pré-
férence sont importants. Il est regrettable que les
avantages éventuels doivent &tre obtenus au prix
d’une certaine atteinte aux droits des demanderesses
garantis par la Charte. Bien que nous puissions col-
lectivernent aspirer a une société entierement dénuée
de discrimination, ’appréciation des diverses valeurs
en jeu en 'espéce amene la Cour & conclure que Iat-
teinte n’est pas trés grave. J’admets que le professeur
Carens a soulevé plusieurs objectifs importants de
notre société, y compris la dignité individuelle et la
cohésion sociale; cependant, je conclus que la valeur
et les objectifs de la citoyenneté et le souhait du gou-
vernement d’encourager les résidents permanents 2 se
faire naturaliser, particulidrement dans une société
multiculturelle comme le Canada, I’emportent sur
I’abrogation des droits en cause en I'espece. Le
Canada, en tant qu’Etat—nation, n’est pas qu’un
régime politique.

A mon avis, les objectifs de la loi I’emportent sur
P'atteinte & la garantie constitutionnelle d’égalité
qu’entraine I’alinéa 16(4)c) de la LEFP.

3. REPARATION

Outre un jugement déclaratoire, les demanderesscs
sollicitent des dommages-intéréts dans les présentes
actions. Dans les affaires constitutionnelles comme
celle-ci, il est courant de rendre des jugements décla-
ratoires, mais il est rare d’accorder des dommages-
intéréts pour violation de la Charte. Comme il est
affirmé dans U'arrét Schachter ¢. Canada, [1992]
2 R.C.S. 679, a la page 720:

Il y aura rarement licu 3 une réparation en vertu du
par. 24(1) de la Charte en méme temps qu’une mesure prise cn
vertu de I'att. 52 de la Loi constitutionnelle de 1982.

Bien qu’une telle réparation soit rare, la Cour
supréme n’en a pas exclu la possibilité. En I’espece,
les dommages-intéréts sont claircment évaluables et
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least two occasions it has been recommended that the
preference be repealed. It is also clear that the Gov-
ernment was at all times aware of the burden of para-
graph 16(4)(c) of the PSEA. As such, it is the Court’s
opinion that, if at some future date it is determined
that paragraph 16(4)(c) is not saved by section 1 of
the Charter, I am of the view that compensatory dam-
ages are appropriate in this case. However, I am also
of the opinion that punitive or exemplary damages
are wholly inappropriate in this matter.

I decline, at this stage, to assess the quantum of
damages. The evidence before the Court on damages
is inadequate. Should it be necessary to do so at some
future date, a reference, pursuant to Rule 500 [Fed-
eral Court Rules, CR.C., c¢. 663] may be ordered at
that time.

COSTS

As to costs, the general rule is that they follow the
result. In this case, while I have upheld the legislation
under section 1 of the Charter, I have also found that
section 15 has been violated. It is the Court’s opinion
that litigation involving the Charter should not be
beyond the reach of individuals of ordinary means. A
bona fide Charter challenge is not to be discouraged
by the necessity for the plaintiffs to bear the entire
burden: Orkin, M. The Law of Costs, Canada Law
Book Inc., 1994, at page 2-133. Therefore, 1 have
decided to depart from the general rule and make no
order as to costs in this matter.

CONCLUSION

Is the limit on section 15 of the Charter affected by
paragraph 16(4)(c) of the PSEA reasonable and
demonstrably justified in a free and democratic soci-
ety? I conclude that while paragraph 16(4)(c) of the
PSEA infringes section 15 of the Charter, it consti-
tutes a reasonable limit and is saved by virtue of the
provisions of section 1 of the Charter. Accordingly,
the actions are dismissed.

h

les faits sont précis. A au moins deux occasions, on a
recommandé¢ I’abrogation de la préférence. Il est éga-
lement clair que le gouvernement a toujours été cons-
cient du fardeau imposé par ’alinéa 16(4)c) de la
LEFP. Par conséquent, la Cour est d’avis que s’il
était déterminé 2 I’avenir que I’alinéa 16(4)c) n’était
pas sauvegardé par I’article premier de la Charte, il y
aurait lieu d’accorder des dommages-intéréts com-
pensatoires en I’espéce. Cependant, je suis également
d’avis qu’il serait tout & fait inopportun d’accorder
des dommages-intéréts punitifs ou exemplaires dans
cette affaire.

2

A ce stade, je refuse d’évaluer les dommages-inté-
réts. La preuve dont la Cour a connaissance relative-
ment aux dommages est insuffisante. Si ¢’était néces-
saire & I’avenir, une référence pourrait étre ordonnée,
conformément a la Reégle 500 [Reégles de la Cour
fédérale, CR.C., ch. 663].

LES DEPENS

Quant aux dépens, la régle générale veut qu’ils sui-
vent I'issue du litige. En I’espgce, bien que j’aie
maintenu la loi en vertu de ’article premier de la
Charte, j’ai également conclu que Particle 15 a été
violé. De P’avis de la Cour, les personnes qui ont des
revenus moyens devraient pouvoir participer 2 un
litige intéressant la Charte. Il ne faut pas dissuader les
demandeurs de faire une contestation de bonne foi
fondée sur la Charte en les obligeant & assumer tout
le fardeau: Orkin, M. The Law of Costs, Canada Law
Book Inc., 1994, & la page 2-133. Par conséquent, j’ai
décidé de faire exception 2 la régle générale et de ne
pas adjuger les dépens en ’espéce.

CONCLUSION

L’alinéa 16(4)c) de la LEFP restreint-il I'article 15
de la Charte dans des limites qui soient raisonnables
et dont la justification puisse se démontrer dans le
cadre d’une société libre et démocratique? J’ai conclu
que, méme si ’alinéa 16(4)c) de la LEFP viole I’ar-
ticle 15 de la Charte, il constitue une limite raisonna-
ble, et il est sauvegardé par ’article premier de la
Charte. Par conséquent, les actions sont rejetées.
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Court of Appeal, Hugessen, Strayer and Desjardins
JI.A.—Vancouver, March 17; Ottawa, March 31,
1995.

Citizenship and Immigration — Exclusion and removal —
Inadmissible persons — Interpretation of transitional provi-
sions (ss. 109, 110) of S.C. 1992, ¢. 49 amending Inmigration
Act — 8. 110 not applicable herein — S. 109 applicable but
law governing validity of deportation order presumed to be law
in force when order issued unless clear intention to contrary in
amending Act,

Federal Court jurisdiction — Immigration — No inherent
power in one F.C.T.D. judge to review merits of decision of
another to grant leave to seek judicial review — As decision on
leave to commence application for judicial review not appeala-
ble to F.C.A., question thereon should not have been certified
and will not be answered.

The appellant, originally from Czechoslovakia, became a
permanent resident of Canada in 1986, In 1987, he was con-
victed in Austria of importing heroin and was sentenced to five
years imprisonment there. On March 3, 1992, after an inquiry
in Canada under the Innnigration Act, an adjudicator ordered
the appellant deported pursuant to subsection 32(2) of the Act
as a person described in paragraph 27(1)(a) of the Act con-
cerning permanent residents who, if immigrants, would be
denied landing as members of the inadmissible class described
in paragraph 19(1)(c). An appeal was filed on the same day to
the Appeal Division of the Immigration and Refugee Board.
Amendnents to sections 19 and 27 of the Act came into effect
on February 1, 1993, before the appeal was heard. The Appeal
Division concluded, on its own initiative, that the substantive
law as amended was applicable and that the amendments inval-
idated the order. The amending Act provided in section 109
that the amendments applied “in respect of every application,
proceeding or matter under that Act or. .. regulations. .. that
is pending or in progress immediately before the coming into
force of that provision”. Section 110 provided that the amend-
ments did not apply with respect to “any inquiry or hear-
ing ... that was commenced before the coming into force of
the amendment”, The Appeal Division came to that conclusion
on the basis that the appellant would no longer be a person
described in the paragraphs referred to specifically in the
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REPERTORIE: CANADA (SOLLICITEUR GENERAL) ¢. BUBLA
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Cour d’appel, juges Hugessen, Strayer et Desjardins,
J.C.A—Vancouver, 17 mars; Ottawa, 31 mars 1995.

Citoyenneté et mmigration — Exclusion et renvoi — Per-
sonnes non aduissibles — Interprétation des dispasitions tran-
sitoires (art. 109 et 110) des L.C. 1992, ch. 49, modifiant la Loi
sur Uimmigration — L'art, 110 ne s’applique pas d I'espéce —
L’art. 109 s'applique, mais on doit présimer que le droit régis-
sant la validité de la mesure d’expulsion est le droit applicable
ait moment on a éié prise la mesire, sauf intention contraire du
législateur clairement exprimée dans la Loi modificative.

Compétence de la Cour fédérale — Immigration — Un juge
de la Section de premiére instance de la Cour fédérale n'a
aucune autorité inhérente de se prononcer sur le bien-fondé de
la décision d’un autre juge de la méme Cour d’accorder I'an-
torisation de demander un contréle judiciaire — Comme il ne
peut étre interjeté appel auprés de la CAF. de la décision
visant 'autorisation d’introduire une demande de contrjle
Judiciaire, la question & cet égard n'anrait pas di étre certifiée
et il ne peut y étre répondu.

L’appelant, originairement dec la Tchécoslovaquic, est
devenu résident permanent du Canada cn 1986. En 1987, il a
été reconnu coupable en Autriche d'importation d’héroine ct
condamné i cing ans d’emprisonnement dans le pays en ques-
tion. Le 3 mars 1992, apr&s une enquéte an Canada cn applica-
tion de la Loi sur I'inunigration, un arbitre a ordonné I'expul-
sion de I'appelant conformément au paragraphe 32(2) de la Loi
en tant que personne visée A 'alinéa 27(1)a) de 1a Loi, qui
traite des résidents permanents qui ne remplissent pas les con-
ditions d’octroi du droit d’établissement du fait de leur apparte-
nance A I'une des catégories non admissibles visées  I'article
19(1)c). Le méme jour, il a été interjeté appel aupres de la sce-
tion d’appel de la Commission de I'imumigration ct du statut du
réfugié. Le premicr février 1993, avant que I'appel ne soit
entenduw, des modifications apportées aux articles 19 ¢t 27 de la
Loi sont entrées en vigueur. La section d’appel a concly, de
son propre chef, que la loi modifiée était applicable et que les
modifications invalidaient la mesure. La Loi modificative pré-
voyait & P'article 109 que les modifications s’appliquaient «
toute demande présentée, ou procédure instruite, dans Ie cadre
de la Loi sur Uimmigration ou de scs textes d'application . ..
soulevée dans ce cadre avant I'entrée en vigueur de ces dispo-
sitions». L’article 110 prévoyait que les modifications ne s’ap-
pliquaient pas «aux enquétes ou audicnces... commen-
cées. .. A la date d’entrée en vigueur de la modification». La
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deportation order because the paragraphs had been renum-
bered. That decision was delivered orally on February 2, 1993
but was not signed until February 22, 1993.

On April 3, 1993, the Minister applied for leave to com-
mence an application for judicial review. The Trial Judge
granted the application without making any reference to the
appellant’s contention that the filing was out of time.

On that issue, the second Trial Judge who heard the applica-
tion for judicial review concluded that the Judge who granted
the application for leave could not have granted the application
unless he found special reasons, since it was late-filed. He fur-
ther found that since the first Judge did grant the application,
he must have found special reasons. He did, however, certify a
question (question number 2) as to whether a judge dealing
with an application for leave can find “special reasons” within
the meaning of subsection 82.1(5) to permit late filing, where
no application has been filed for an extension of time.

As to what law should have been applied by the Appeal
Division, the Trial Judge held that by virtue of section 110 of
the amending Act, the law existing prior to the amendments
should have been applied. He certified a question (question
number 1) as to whether in these circumstances, section 109
should apply as concluded by the Appeal Division, a question
which embraces both the relevance of section 109 in this case
and its implication if it does apply.

This was an appeal from that decision.

Held, the appeal should be dismissed. Question number 1
was answered in the negative. The Court refused to answer
question number 2.

The Trial Judge wrongly concluded that section 110 applied
to this matter. The “inquiry” before the Adjudicator was com-
pleted on March 3, 1992 with the making of the deportation
order, before the amendments came into effect. The “hearing”
before the Appeal Division commenced on February 2, 1993,
the day after the amendments came into effect. The appeal
before the Appeal Division was a proceeding which was pend-
ing when the amendments came into effect.

As to the Appeal Division’s finding of invalidity of the
deportation order based on a simple renumbering of the appli-
cable sections, subsection 40(2) of the Interpretation Act pro-
vided that a reference to an enactment was deemed to be a ref-
erence to the enactment as amended.

In considering whether one or more of the 1993 amend-
ments could have a retrospective effect so as to invalidate
deportation orders already made, the Appeal Division should
have careful regard to the following: (1) section 43 of the

section d’appel en est venue 2 cette conclusion au motif que
I'appelant ne serait plus une personne visée aux alinéas expres-
sément mentionnés dans la mesure d’expulsion parce que les
alinéas avaient recu une nouvelle numérotation. Cette décision
a été rendue oralement le 2 février 1993, mais n'a été signée
que le 22 février 1993.

Le 3 avril 1993, le ministre a déposé une demande d’autori-
sation et de contrdle judiciaire. Le juge de premigre instance a
accueilli la demande sans mentionner la prétention de 1’appe-
lant visant le caractere tardif du dépét.

A Y'égard de cette question, le second juge de premidre ins-
tance qui a entendu la demande de contrdle judiciaire a conclu
que le juge qui a accueilli la demande d’autorisation n'aurait
pu le faire s'il n’avait auparavant conclu a I’existence de rai-
sons spéciales, puisque la demande avait été déposée en retard.
11 a en outre conclu que si le premier juge avait accueilli la
demande, c’est qu’il avait conclu a I’existence de raisons spé-
ciales. I a, cependant, certifié une question (la seconde ques-
tion), qui tient A savoir si un juge saisi ¢’une demande d’autori-
sation peut conclure & I’existence de «raisons spéciales» au
sens du paragraphe 82.1(5) pour permettre le dép6t tardif de la
demande, en I’absence du dépdt d’une demande de prorogation
du délai applicable.

Lorsque s’est posée la question de savoir quelles disposi-
tions la section d’appel aurait di s’appliquer, le juge de pre-
miere instance a conclu qu’en vertu de 1'article 110 des dispo-
sitions transitoires, ce sont les dispositions préalables aux
modifications qui étaient applicables. 11 a certifié la question
(la premigre question) tenant 3 savoir si, dans les circonstances,
I'article 109 devrait s’appliquer comme 1'avait conclu la sec-
tion d’appel, question qui vise aussi bien la pertinence de ’ar-
ticle 109 a I’espece que ses conséquences, dans I’éventualité
oil il serait applicable.

1l s’agissait d’un appel de cette décision.

Arrét: ' appel doit &tre rejeté. Il a été répondu par la négative
a la premitre question, et la Cour a refusé de répondre 2 la
seconde question.

Le juge de premigre instance a conclu 2 tort que 1’article 110
s’appliquait a I'espece. L’«enquéte» devant un arbitre s’est sol-
dée, le 3 mars 1992, par la mesure d’expulsion, avant que les
modifications ne prennent effet. L’«audience» devant la sec-
tion d’appel a commencé le 2 février 1993, le jour aprés I'en-
trée en vigueur des modifications. L’appel devant la section
d’appel €tait une procédure qui était déja instruite lorsque les
modifications sont entrées en vigueur.

Quant 2 la conclusion de la section d’appel que la mesure
d’expulsion était invalide en raison de la simple numérotation
différente des articles applicables, précisons que le paragraphe
40(2) de la Loi d’interprétation prévoit que les renvois & un
texte ou ses mentions sont réputés se rapporter 3 sa version
modifiée.

Lorsqu’elle s’interroge sur 1’effet rétroactif que pourraient
avoir certaines des modifications apportées en 1993 de fagon 2
invalider les mesures d’expulsion déja prises, la section d’ap-
pel doit prendre attentivement en considération ce qui suit:
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Interpretation Act provides that a repeal would not “affect
any ... obligation or liability . .. incurred” under the repealed
enactment; (2) it is a fundamental principle of law that an
appeal body is obliged to determine whether the decision of
the body appealed from was correct at the time it was made
and in the circumstances under which it was made (see para-
graph 70(1)(a) of the Immigration Act). Therefore, section 109
applied to the appeal proceedings before the Appeal Division,
but the law governing the validity of the deportation order
made on March 3, 1992 must be presumed to be that law in
force at that date unless Parliament has clearly indicated a con-
trary intention in a specific provision of S.C. 1992, c. 49.

Question number 2 should not have been certified and can-
not be answered. The second Trial Judge should have refused
to deal with the question as to whether the first Trial Judge
properly granted leave to seek judicial review. There is no
inherent power in one judge to review the merits of a decision
of another judge of coordinate jurisdiction. The hearing of an
application for judicial review is not an occasion for hearing an
appeal from the decision to grant leave to seck that judicial
review. Furthermore, the question should not have been certi-
fied to the Court of Appeal since section 82.2 provides that no
appeal lies to the Court of Appeal from on the Trial Division's
decision on an application for leave to seek judicial review
under the Federal Court Act.

The order of the Trial Judge was varied so as to refer the
matter back for redetermination on the basis of these reasons.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

An Act to amend the Immigration Act and other Acts in
consequence thereof, S8.C. 1992, c. 49, ss. 109, 110,
112,

Immigration Act, RS.C,, 1985, c. 1-2, ss. 19(1)(c) (as am.
by S.C. 1992, c. 49, s. 11), (c.1) (as enacted idem),
27(1)(a) (as enacted idem, s. 16) (a.1)(i) (as am. ident),
32(2) (as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 22),
70(1) (as am. idem, s. 18), 82.1(3) (as am. by S.C,
1992, c. 49, s. 73), (5) (as am. idem), 82.2 (as am.
idem).

Interpretation Act, R.S.C., 1985, c. I-21, ss. 40(2), 43.

APPEAL from a decison of the Trial Division
([1993] E.C.J. No. 853 (T.D.) (QL)) quashing a deci-
sion of the Appeal Division, Immigration and Refu-
gee Board ([1993] LA.D.D. No. 18 (LR.B.) (QL), sub
nom. Bubla v. Canada (Minister of Employment and
Immigration)) quashing a removal order against the
appellant.

h

(1) 'article 43 de la Loi sur linterprétation prévoit que I'abro-
gation n'a pas pour conséquence de «porter altcinte aux. ..
obligations contractées ou aux responsabilités encourues» sous
le régime du texte abrogé; (2) c’est une rdgle de droit fonda-
mentale qu’un organisme d’appel doit déterminer si la décision
dont il est interjeté appel était régulidre au moment ct dans Ics
circonstances ol elle a été rendue (voir 1'alinéa 70(1)a) de la
Loi sur Uinmmigration). Par conséquent, 'article 109 s’appli-
quait aux procédures devant la scction d’appel, mais on doit
présumer que le droit régissant la validité de la mesure d'ex-
pulsion prise le 3 mars 1992 était celui en vigueur A cette dale,
a moins que le législateur n’ait clairement exprimé unc inten-
tion contraire dans une disposition expresse des L.C. dc 1992,
ch. 49,

La question numéro deux n’aurait pas di &re certifiée et il
ne peut y étre répondu. Le sccond juge de premidre instance
aurait dd refuser de traiter de la question de savoir si le premier
juge de premitre instance a accordé A bon droit I'autorisation
de demander un contible judiciaire. Les juges n'ont aucune
autorité inhérente de se prononcer sur le bien-fondé des déci-
sions des autres juges de juridiction équivalente. L’audition
d’une demande de contrdle judiciaire n’offre pas 1’occasion
d’entendre un appel de la décision d'accorder 1'autorisation de
demander le contrdle en question. De plus, la question n'aurait
pas di étre certifiée & Ia Cour d’appel puisque 'adticle 82.2
prévoit que le jugement d'un juge de la Secction de premidre
instance sur une demande d'autorisation relative d la présenta-
tion d'unc demande de contrdle judiciaire aux termes de la Loi
sur la Cour fédérale est sans appel.

L’ordonnance du juge de premitre instance a été modifiée
de fagon a renvoyer I'affaire pour réexamen en tenant compte
des présents motifs.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi d'interprétation, L.R.C. (1985), ch. I-21, art. 40(2),
43,

Loi modifiant la Loi sur Uimmigration et d’autres lois en
conséquence, L.C. 1992, ch, 49, art, 109, 110, 112.
Loi sur 'immigration, L.R.C. (1985), ch. I-2, art. 19(1)(¢)
(mod. par L.C. 1992, ch. 49, art, 11), ¢.1) (édicté,
idem), 21(1)a) (édicté, idem, art. 16), a.1)(i) (mod.,
idem), 32(2) (mod, par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), ch.
28, art. 22), 70(1) (mod., idem, art. 18), 82.1(3) (mod.
par L.C. 1992, ch. 49, art. 73), (5) (mod., idem), 82.2

(mod., idem).

APPEL d’une décision de la Section de premiére
instance ([1993] F.C.J. n° 853 (1t¢ inst.) (QL)) annu-
lant une décision de la section d’appel de la Commis-
sion de I’immigration et du statut de réfugié ([1993]
D.S.AL ne 18 (CLS.R.) (QL), sub nom. Bubla c.
Canada (Ministre de 'Emploi et de I'lmmigration)),
laquelle décision avait annulé une ordonnance de ren-
voi prise contre 1’appelant.
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

STRAYER J A

Decision Appealed From

This is an appeal from a decision of the Trial Divi-
sion [[1993] F.C.J. No. 853 (QL)] in which the
learned Trial Judge quashed the decision of the
Appeal Division, Immigration and Refugee Board,
signed February 22, 1993 {[1993] I.A.D.D. No. 18
(QL)] which decision had quashed a removal order
against the appellant dated March 3, 1992. The
learned Trial Judge referred the matter back to the
Appeal Division for rehearing and redetermination:

. .. in the light of the substantive provisions of the fmmigration
Act as they read on the 3rd day of March, 1992 . ...

The learned Trial Judge also certified the following
questions [at pages 13-14]:

1. Does section 109 of S.C. 1992, c. 49 apply as concluded
by the Appeal Division of the Immigration and Refugee
Board in the circumstances that were before it and before
the Federal Court—Trial Division on this application for
judicial review and in analogous circumstances?

2. Can a judge of the Federal Court—Trial Division find
“special reasons” within the meaning of subsection 82.1(5)
of the Immigration Act in the absence of a motion for
leave to file late an application for judicial review in sup-
port of which special reasons are alleged?

AVOCATS:

Dennis G. McCrea pour I’appelant (intimé).
Leigh A. Taylor pour I'intimé (requérant).

PROCUREURS:

McCrea & Associates, Vancouver, pour |’appe-
lant.
Le sous-procureur général du Canada pour 1I’in-
timé.

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

LE JUGE STRAYER, JJ.C.A.:

La décision en appel

It s’agit d’un appel interjeté contre la décision de la
Section de premiere instance [[1993] F.C.J. n° 853
(QL)] dans laquelle le juge de premitre instance a
annulé la décision de la section d’appel de la Com-
mission de I'immigration et du statut de réfugié,
signée le 22 février 1993 [[1993] D.S.A.L n° 18
(QL)], laquelle décision avait annulé une mesure de
renvoi prise contre 1’appelant en date du 3 mars 1992.
Le juge de premitre instance a renvoyé I'affaire & la
section d’appel & des fins de nouvelle audition et de
réexamen:

[TRADUCTION] . . . compte tenu des dispositions de fond de la
Loi sur 'immigration, telles qu’elles étaient rédigées le 3 mats
1992. ..

Le juge de premiere instance a aussi certifié les ques-
tions suivantes faux pages 13 et 14]:

1. L’article 109 du chapitre 49 des Lois du Canada (1992)
s’applique-t-il comme 1’a conclu la section d’appel de la
Commission de ’'immigration et du statut de réfugié,
compte tenu des faits dont elle était saisie, ainsi que la
Section de premitre instance de la Cour fédérale dans le
cadre de la présente demande de contrdle judiciaire et dans
des circonstances analogues?

2. Un juge de la Section de premitre instance de la Cour
fédérale peut-il conclure & I’existence de «raisons spé-
ciales» au sens du paragraphe 82.1(5) de la Loi sur I’immi-
gration en 1'absence d’une requéte en vue d’obtenir I’auto-
risation de déposer tardivement une demande de contrSle
judiciaire a I'appui de laquelle des raisons spéciales ont été
invoquées?
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Facts

The appellant, originally from Czechoslovakia,
became a permanent resident of Canada on February
24, 1986. According to the decision of the Appeal
Division of the Board, the appellant was convicted in
Austria on November 24, 1987 for importing heroin
and was sentenced to five years imprisonment there.
Subsequently he was brought before an adjudicator
for an inquiry under the Immigration Act [R.S.C.,
1935, c. I-2]. On March 3, 1992 the Adjudicator
ordered the appellant deported pursuant to subsection
32(2) [as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s.
11] of the Act, his order stating the reasons as fol-
lows:

... BECAUSE YOU ARE A PERSON DESCRIBED in para-
graph 27(1)(a) of the Immigration Act, as you arc a permanent
resident who, if you were an immigrant, would not be granted
landing by reason of being a member of the inadmissible class
described in paragraph 19(1)(c) of the Act, in that you have
been convicted of an offence outside Canada that constitutes an
offence that may be punishable under any Act of Parliament
and for which a maximum term of imprisonment of ten years
or more may be imposed.

The same day the appellant filed an appeal of the
Adjudicator’s decision to the Appeal Division of the
Imumigration and Refugee Board pursuant to subsec-
tion 70(1) [as am. idem, s. 18] of the Act.

At the time of the making of the deportation order,
the provisions referred to in it read as follows:

19, (1) No person shall be granted admission who is a
member of any of the following classes:

(c) persons who have been convicted of an offence that, if
committed in Canada, constitutes or, if committed outside
Canada, would constitute an offence that may be punishable
under any Act of Parliament and for which a maximum term
of imprisonment of ten years or more may be imposed,
except persons who have satisfied the Governor in Council
that they have rehabilitated themselves and that at least five
years have elapsed since the termination of the sentence
imposed for the offence.

27. (1) Where an immigration officer or a peace officer is in
possession of information indicating that a permanent resident
is a person who

h

Les faits

L’appelant, originairement de Ia Tchécoslovaquie,

est devenu résident permanent du Canada le
24 février 1986. Selon la décision de la section d’ap-
pel de la Commission, I'appelant a été reconnu cou-
pable en Autriche, le 24 novembre 1987, d’importa-
tion d’héroine et condamné A cinq ans
d’emprisonnement dans le pays en question. Subsé-
quemment, il a comparu devant un acbitre aux fins
d’une enquéte conformément a la Loi sur I'immigra-
tion [L.R.C. (1985), ch. I-2]. Le 3 mars 1992, lar-
bitre a ordonné I'expulsion de I'appelant en vertu du
paragraphe 32(2) [mod. par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.),
ch. 28, art. 11} de la Loi, son ordonnance énongant
les motifs suivants:
[TraDUCTION] . . . PARCE QUE VOUS fiTES UNE PER-
SONNE VISEE A I'alinéa 27(1)a) de la Loi sur ' immigration,
puisque vous &tes un résident permanent qui ne remplit pas les
conditions d’octroi du droit d’établissement du fait de votre
appartenance a 'unc des catégorics non admissibles visées A
Palinéa 19(1)c) de la Loi pour avoir été déclaré coupable i
I"étranger d'une infraction qui pourrait &ire punissable, aux
termes d'une loi fédérale, d’un cmprisonnement maximal de
dix ans et plus.

Le méme jour, I’appelant a déposé un appel contre la
décision de I’arbitre de la section d’appel de la Com-
mission de I'irigration et du statut de réfugié con-
formément au paragraphe 70(1) [mod., idem, att. 18]
de la Loi.

A 'époque ot a été rendue la mesure d’expulsion,
les dispositions qui y sont mentionnées étaient rédi-
gées comme suit:

19. (1) Les personnes suivantes apparttichnent A une catégo-
rie non admissible:

¢) celles qui ont €té déclarées coupables d’une infraction
qui, si elle a été commisc au Canada, peut &tre, ou, si clle a
été commise a 1'étranger, pourrait &tre punissable, aux
termes d'une loi fédérale, d’un emprisonnement maximal de
dix ans et plus et qui ne peuvent justifier auprds du gouver-
neur en conseil ni de leur réadaptation ni du fait qu’au
moins cing ans sc sont écoulés depuis U'expiration de leur
peine.

27. (1) L'agent d’inumigration ou ’agent de la paix doit faire
part au sous-ministre, dans un rapport écrit et circonstancié, de
renseignements concernant un résident permanent et indiquant
que celui-ci, selon le cas:
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(a) if that person were an immigrant, would not be granted
landing by reason of his being a member of an inadmissible
class described in paragraph 19(1)(c), (d), (e) or (g) or in
paragraph 19(2)(a) due to his having been convicted of an
offence before having been granted landing,

the immigration officer or peace officer shall forward a written
report to the Deputy Minister setting out the details of such
information.

Before the appeal launched by the appellant on
March 3, 1992 was heard by the Appeal Division,
several amendments to the Immigration Act were
brought into force on February 1, 1993.1 The above
provisions were changed as follows:

19. (1) No person shall be granted admission who is a
member of any of the following classes:

(c) persons who have been convicted in Canada of an
offence that may be punishable under any Act of Parliament
by a maximum term of imprisonment of ten years or more;

(c.1) persons who there are reasonable grounds to believe

(i) have been convicted outside Canada of an offence that,
if committed in Canada, would constitute an offence that
may be punishable under any Act of Parliament by a max-
imum term of imprisonment of ten years or more . . ..

27. (1) An immigration officer or a peace officer shall for-
ward a written report to the Deputy Minister setting out the
details of any information in the possession of the immigration
officer or peace officer indicating that a permanent resident is
a person who

(a) is a member of an inadmissible class described in para-
graph 19(1)(c.2), (@), (e), (N, (g), (k) or (I);
(a.1) outside Canada,

(i) has been convicted of an offence that, if committed in
Canada, constitutes an offence that may be punishable
under any Act of Parliament by a maximum term of
imprisonment of ten years or more. ...

The amending legislation also contained the follow-
ing provisions.

109. Subject to sections 110 to 120, every provision of the
Innnigration Act as enacted by this Act shall, on the coming
into force of that provision, apply in respect of every applica-
tion, proceeding or matter under that Act or the regulations

1'S.C. 1992, c. 49.

h

a) ne remplit pas les conditions d’octroi du droit d’établisse-
ment du fait de son appartenance 2 I'une des catégories non
admissibles visées aux alinéas 19(1)c), d), e) ou g), ou 2
I'alinéa 19(2)a) par suite d’une déclaration de culpabilité
antérieure a 'octroi de 1'établissement.

Avant que l’appel interjeté par I’appelant le
3 mars 1992 ne soit entendu par la section d’appel,
plusieurs modifications de la Loi sur I'immigration
sont entrées en vigueur le premier février 19931, Les
dispositions précitées ont été modifiées comme suit:

19. (1) Les personnes suivantes appartiennent a une catégo-
rie non admissible:

¢) celles qui ont été déclarées coupables, au Canada, d’une
infraction qui peut étre punissable, aux termes d’une loi
fédérale, d’'un emprisonnement maximal égal ou supérieur 2
dix ans;

c.1) celles dont il y a des motifs raisonnables de croite
qu’elles ont, a I’étranger:

(i) soit été déclarées coupables d’une infraction qui, si elle
était commise au Canada, constituerait une infraction qui
pourrait étre punissable, aux termes d’une loi fédérale,
d’un emprisonnement maximal égal ou supérieur 3 dix
ans. ..

27. (1) L’agent d’immigration ou I’agent de la paix doit faire
part au sous-ministre, dans un rapport écrit et circonstancié, de
renseignements concernant un résident permanent et indiquant
que celui-ci, selon le cas:

a) appartient 2 I'une des catégories non admissibles visées
aux alinéas 19(1)c.2), d), e), f), g), k) ou I);

a.l) est une personne qui a, a I’étranger:

(i) soit été déclarée coupable d’une infraction qui, si elle
était commise au Canada, constituerait une infraction qui
pourrait €tre punissable, aux termes d’une loi fédérale, par
mise en accusation, d’'un emprisonnement maximal égal
ou supérieur 3 dix ans. ..

La Loi modificative contenait aussi les dispositions
suivantes:

109. Sous réserve des articles 110 a 120, les dispositions de
la Loi sur l'immigration, dans leur version édictée par la pré-

sente loi, s'appliquent des leur entrée en vigueur 2 toute
demande présentée, ou procédure instruite, dans le cadre de la

TL.C. 1992, ch. 49.
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made thereunder that is pending or in progress immediately
before the coming into force of that provision.

110. Any inquiry or hearing under any provision of the
Immigration Act amended or repealed by this Act that was
commenced before the coming into force of the amendment or
repeal shall continue to a determination as though that provi-
sion had not been amended or repealed.

112. Notwithstanding section 110,

(b) any order, including any removal order or conditional
deportation order, made as a result of any inquiry or hearing
referred to in that section shall be made on the basis of the
provisions of the Immigration Act in force on the day the
order is made.

The actual sitting of the Appeal Division on the

appeal commenced on February 2, 1993, the day after
these amendments came into force. It appears that
both parties took the position there that the substan-
tive law as it existed at the date of the making of the
deportation order should still apply for the disposi-
tion of the appeal. The Appeal Division, however, on
its own initiative, concluded that the substantive law
as amended should apply to determine the validity of
the deportation order and that such amendments
invalidated the order. The Appeal Division appar-
ently came to this conclusion on the basis that section
110 did not apply to the situation since the “hearing”
before the Appeal Division did not commence until
after the law was amended. Therefore the matter was
not excepted from the general provisions of section
109 which provides that in any “proceeding” which is
“pending” before the coming into force “every provi-
sion” of the amendments should apply. The Appeal
Division then stated [at page 23]:
If the Appeal Division is to apply the amendments made by
S.C. 1992, c. 49 io the removal order against the appellant, the
removal order clearly does not have any foundation. The
Appeal Division therefore finds that the appellant is not a per-
son described in paragraphs 27(1)(a) and 19(1)(c) of the Iimmi-
gration Act as amended by S.C. 1992, c. 49. As a result, the
removal order is invalid in law,

As nearly as I can ascertain, the surprising rationale
of this conclusion is that the deportation order issued
on March 3, 1992 refers to the appellant as a [at page
41

Loi sur Uimmigration ou de ses textes d’application ou A toute
autre question soulevée dans ce cadre avant I'entrée en vigueur
de ces dispositions.

110. Les enquétes ou audiences prévues par des dispositions
de la Loi sur 'immigration modifiées ou abrogées par la pré-
sente loi sont tenues, et les décisions auxquelles clles donnent
lieu sont rendues, comme si ces dispositions n’avaient pas été
modifiées ou abrogées si, & la date d’entrée en vigueur de la
modification ou de I’abrogation, clles avaient €t1é commencées.

112. Par dérogation a I'atticle 110:

b) les mesures découlant des enquétes ou audiences visées
I'article 110, notamment les mesures de renvoi ou lcs
mesures d’expulsion conditionnelle, sont prises conformé-
ment aux dispositions de la Loi sur Uinmigration, dans leur
version édictée par la présente loi, en vigueur au moment de
1a prise.

L’audition de I’appel par la section d’appel a
débuté le 2 février 1993, le jour apres Pentrée en
viguewr des modifications qui précédent. Il scinble
que les deux parties se sont montrées d’avis que la loi
telle qu’elle existait A la date ol a été prise la mesure
d’expulsion devrait s’appliquer & 'appel. La section
d’appel a cependant conclu, de son propre chef, que
la loi modifiée devrait s’appliquer 2 la détermination
de la validité de la mesure d’expulsion, et que les
modifications en cause invalidaient la mesure. Appa-
remment, la section d’appel en est arrivée A cetle con-
clusion au motif que ’article 110 ne s’appliquait pas
a la situation, I’«audience» devant la section d’appel
n’ayant commencé qu’apres la modification de la loi.
Par conséquent, I’affaire n’échappait pas aux disposi-
tions générales de I'article 109 qui prévoient que «les
dispositions» de la Loi dans leur version modifiée
s’appliquent & toute «procédure instruite» avant 1’en-
trée en vigueur de ces modifications. La section d’ap-
pel a alors déclaré ce qui suit [aux pages 22 et 23]:
Si Ia section d’appel applique les modifications apportées par
L.C. (1992), ch. 49 2 la mesure de renvoi prononcée contre
I'appelant, cette mesure n’a manifestement aucun fondement.
En conséquence, la section d’appel juge que I'appelant n'est
pas une personne visée aux alinéas 27(1)a) et 19(1)c) de la Loi

sur Uimmigration tels que modifiés par L.C, (1992), ch. 49 ¢t
déclare la mesure de renvoi invalide en droit.

Pour autant que j’en puisse juger, le curieux raisonne-
ment & la base de cette conclusion est que la mesure
d’expulsion prise le 3 mars 1992 désigne 1’appelant
comme [a la page 2]:
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... PERSON DESCRIBED IN paragraph 27(1)(a) of the
Immigration Act. .. being a member of the inadmissible class
described in paragraph 19(1)(c) of the Act. ...

but as a result of the amendments, the relevant provi-
sions allegedly descriptive of the appellant would
now be subparagraphs 19(1)(c.1)(i) and 27(1)(a.1)(i).
Therefore according to this remarkable reasoning of
the Appeal Division the appellant would no longer be
a person described in the paragraphs referred to spe-
cifically in the deportation order.

This decision of the Appeal Division was appar-
ently pronounced orally on February 2, 1993 but was
not signed until February 22, 1993. On April 8, 1993
the Minister filed an application for leave and for
judicial review. In his submissions on the application
for leave the present appellant Bubla contended that
the filing was out of time because subsection 82.1(3)
[as am. by S.C. 1992, c. 49, s. 73} requires that such
an application be filed and served within fifteen days
from the date the applicant for judicial review was
notified of the decision or order whose review is
sought. The Minister as applicant took the position
that the tine started to run on February 22, 1993, the
date when the order was signed whereas the present
appellant Bubla took the position that the time started
to run on February 2, 1993 when the decision of the
Appeal Division was announced orally. MacKay J.
granted the application for leave on June 8, 1993
without making any reference to the question of
delay.

Before the second Trial Judge who subsequently
heard the application for judicial review the appellant
Bubla argued that the application should not proceed
because leave had not been properly granted. He so
argued on the ground that MacKay J. had not indi-
cated in his order that he had either found for the
Minister on the question of the counting of the time
or that he had found against the Minister on that issue
but nevertheless granted an extension of time. The
Trial Judge entertained this argument and held as fol-
lows:

The judge who granted the application for leave could not have
granted the application unless he found special reasons, since,
in my view at least, it was clearly late-filed. He did grant the

... UNE PERSONNE VISEE au sous-alinéa 27(1)a) de 1a Loi
sur Dimmigration . .. apparten[ant] 2 la catégorie des per-
sonnes non admissibles visées a 1’alinéa 19(1)c) de la Loi . ..

mais comme conséquence des modifications, les dis-
positions pertinentes qui viseraient 1’appelant seraient
désormais les sous-alinéas 19(Dc.1)(1) et
27()a.1)(i). Donc, selon le raisonnement remar-
quable de la section d’appel, I’appelant ne serait plus
une personne visée aux alinéas expressément men-
tionnés dans la mesure d’expulsion.

La décision de la section d’appel a apparemment
été rendue oralement le 2 février 1993, mais elle n’a
été signée que le 22 février 1993. Le 8 avril 1993, le
ministre a déposé une demande d’autorisation et de
contrble judiciaire. Dans ses observations & I’égard
de la demande d’autorisation, 1’appelant Bubla a sou-
tenu que le dépbt de cette dernitre était tardif, le
paragraphe 82.1(3) [mod. par L.C. 1992, ch. 49, art.
73] exigeant qu'une telle demande soit déposée et
signifi€e dans les quinze jours suivant fa date ol le
demandeur est avisé de la décision, de I’ordonnance
ou de la mesure dont on demande le contréle. Le
ministre, en tant que demandeur, s’est montré d’avis
que le délai commencait  courir le 22 février 1993,
la date o a été signée la décision, alors que I'appe-
lant Bubla a soutenu que le délai commengait a courir
le 2 février 1993, lorsqu’a été rendue oralement la
décision de la section d’appel. Le juge MacKay a
accueilli Ja demande d’autorisation le 8 juin 1993,
sans mentionner la question du retard.

L’appelant Bubla a soutenu, devant le second juge
de premitre instance qui a plus tard entendu la
demande de contrdle judiciaire, qu’il ne devrait pas
&tre donné suite a la demande, ’autorisation n’ayant
pas été accordée régulidrement. A I'appui de cette
prétention, il a fait valoir que le juge MacKay avait
accordé la prorogation du délai sans avoir auparavant
indiqué dans son ordonnance s’il avait conclu en
faveur du ministre ou non sur la question du calcul de
ce délai. Le juge de premiére instance a étudié cet
argument, et il a conclu ce qui suit:

Le juge qui a accueilli Ja demande d’autorisation ne pouvait le
faire sans avoir auparavant conclu qu’il existait des raisons
spéciales, puisqu’il était, & mon avis, évident que la demande
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application for leave. I therefore conclude that he found special
reasons.2

While therefore finding against Bubla on the ques-
tion of delay he did certify question number 2, quoted
above, as to whether a judge dealing with an applica-
tion for leave can find “special reasons” within the
meaning of subsection 82.1(5) [as am. idem] to per-
mit late filing, where no application has been filed for
an extension of time.

With respect to the substantive question as to what
law should have been applied by the Appeal Division
to the determination of the appeal, the learned Trial
Judge held that by virtue of section 110 of the transi-
tional provisions, quoted above, the law existing
prior to the amendments should have been applied.
He came to this conclusion on the basis that the
“inquiry”, commenced before the Adjudicator, had
not yet been “determined” because the decision flow-
ing from it was under appeal and the appeal thus fell
within section 110. He therefore quashed the decision
of the Appeal Division on the basis that it had
wrongly had resort to section 109. Having concluded
this he obviously did not find it necessary to consider
the implications which the Appeal Division had
attached to the application of section 109. Again
while finding against the appellant and quashing the
decision of the Appeal Division he certified question
1, as quoted above as to whether in these circum-
stances section 109 should “apply as concluded by
the Appeal Division”, a question which embraces
both the relevance of section 109 to this case and its
implications if it does apply.

Analysis

It therefore remains to answer the two questions
which will be addressed in the order in which they
were asked.

Question 1
Does section 109 of S.C. 1992, c. 49 apply as con-
cluded by the Appeal Division of the Immigration
and Refugee Board in the circumstances that were

2 Appeal Book, at p. 7.

en question avait été déposée en retard. Puisqu'il a accordé la
demande d’autorisation, j’en déduis qu’il a conclu A I'cxistence
de raisons spéciales2.

Quoi qu’il se soit donc prononcé countre I’appelant
Bubla sur la question du retard, il a certifié la scconde
question, précitée, qui tient & savoir si un juge saisi
d’une demande d’autorisation peut conclure a I'exis-
tence de «raisons spéciales» au sens du para-
graphe 82.1(5) [mod., idem] pour permettre le dépot
tardif de la demande, en 'absence du dépdt d’une
demande de prorogation du délai applicable.

Lorsque s’est posée la question fondamentale de
savoir quelles dispositions la section d’appel aurait
da appliquer en prenant sa décision, le juge de pre-
miére instance a conclu qu’en vertu de 1'atticle 110
des dispositions transitoires, précité, se sont Ies dis-
positions préalables aux modifications qui étaient
applicables. II en est arrivé A cette conclusion parce
que ' «enquéte», commmencée devant 1’ arbitre, n’avait
pas encore «donné lieu & une décision» parce que la
décision de I’arbitre avait fait I’objet d’un appel et
que celui-ci était donc visé par article 110. 11 a par
conséquent annulé la décision de la section «’appel
au motif qu’elle invoquait A tort 'article 109. Vu
cette conclusion, il n’a évidemment pas estimé néces-
saire d’examiner les conséquences qu’attachait la
section d’appel & 'application de Particle 109. LA
aussi, bien qu’il ait tiré une conclusion défavorable a
Pappelant et annulé la décision de la section d’appel,
il a certifié la premiere question, telle qu’clle est citée
plus haut, dans laquelle on demande si, dans les cir-
constances, ’article 109 devrait s’appliquer «comme
I’a conclu la section d’appel», question qui vise aussi
bien la pertinence de ’article 109 a ’esptce que ses
conséquences, dans 1’éventualité o il serait applica-
ble.

Analyse

It reste donc & répondre aux deux questions, dont
on traitera dans I’ordre dans lequel elles sont posées.

Question 1
L’article 109 du chapitrc 49 des Lois du Canada
(1992) s’applique-t-il comme I'a conclu la scction
d’appel de la Cominission de I’immigration et du

2 Dossier d’appel, 2 1a p. 7.



[1995] 2 CF

BUBLA c¢. CANADA 689

before it and before the Federal Court — Trial
Division on this application for judicial review and
in analogous circumstances?

In my view the learned Trial Judge wrongly con-
cluded that section 110 applies to this matter. It
appears to me that in this context the term “inquiry”
must be taken to refer to the inquiry before the Adju-
dicator which was completed on March 3, 1992 with
the making of the deportation order against the appel-
lant. Further, the reference to “hearing” in section
110 must I think be taken to refer to the actual sitting
of the Appeal Division at which oral evidence and
argument were presented to the Board commencing
on February 2, 1993, the day after the amendments
came into effect. Therefore the situation did not fall
within the special provisions of section 110 which
make an exception to the general provisions of sec-
tion 109. Section 109 applies, inter alia, to:
...every...proceeding ... that is pending or in progress

immediately before the coming into force of [the amend-
ments].

The appeal which was launched on March 3, 1992
and was heard commencing February 2, 1993 must
be taken to be a proceeding which was pending on
February 1, 1993 when the amendments came into
effect. Therefore section 109 does make the amend-
ments applicable to that proceeding.

The important question is, however, as to how if at
all those amendments by their own terms affect the
appeal proceeding.

I must first reject the absurd conclusion of the
Appeal Division that the deportation order had to be
treated as invalid because between the time of its
issue and the time of the hearing of the appeal the
section numbers had been changed so that the refer-
ences to section numbers in the deportation order no
longer referred to relevant provisions of the Immigra-
tion Act. The simple answer to this startling proposi-
tion is of course subsection 40(2) of the Interpreta-
tion Act3 which provides as follows:

40. ...

(2) A citation of or reference to an enactment is deemed to
be a citation of or reference to the enactment as amended.

3R.S.C, 1985, c. I-21.

statut de réfugié, compte tenu des faits dont elle
était saisie, ainsi que la Section de premiere ins-
tance de la Cour fédérale dans le cadre de la pré-
sente demande de contréle judiciaire et dans des
circonstances analogues?

Jestime que le juge de premiere instance a conclu
a tort que 'article 110 s’appliquait a I'espece. 1l me
semble que dans ce contexte, le terme «enquéte» doit
s’interpréter comme visant I’enquéte devant un arbi-
tre qui s’est soldée, le 3 mars 1992, par la mesure
d’expulsion prise contre le requérant. De plus, le mot
«audiences» a I'article 110 doit s’interpréter, je crois,
comine désignant les séances mémes de la section
d’appel au cours desquelles des témoignages oraux et
des plaidoiries ont été présentés & la Commission 2
partir du 2 février 1993, le jour aprés l'entrée en
vigueur des modifications. La situation ne relevait
donc pas des dispositions spéciales de I'article 110,
qui créent une exception aux dispositions générales
de I’article 109. Celui-ci s’applique, notamment, a:

...toute. .. procédure instruite . .. avant {I’'entrée en vigueur
de ces dispositions.]

L’appel interjeté le 3 mars 1992, et entendu a comp-
ter du 2 février 1993, doit étre considéré comme étant
une procédure qui était déja instruite le premier
février 1993 lorsque les modifications sont entrées en
vigueur. Par conséquent, I’article 109 rend les modi-
fications applicables a cette procédure.

La question importante consiste cependant i savoir
comment, le cas échéant, ces modifications, par leurs
propres termes, touchent la procédure d’appel.

Je dois tout d’abord rejeter I’absurde conclusion de
la section d’appel que la mesure d’expulsion devait
&tre considérée invalide parce qu’entre le moment ot
elle a été prise et celui ol I'appel a été entendu, la
numérotation des articles avait été modifiée, de sorte
que les renvois aux numéros d’articles dans la mesure
d’expulsion ne correspondaient plus aux dispositions
applicables de la Loi sur l'immigration. Le para-
graphe 40(2) de la Loi d’interprétation’, fournit une
réponse simple 2 cette proposition étonnante:

40.. ..

(2) Les renvois 2 un texte ou ses mentions sont réputés se
rapporter a sa version éventuellement modifiée.

3 LR.C. (1985), ch. I-21.
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It is inconceivable that Parliament intended by sec-
tion 109 to override this normal rule of interpretation
so as to invalidate any deportation or other order
which might refer to a section number where that sec-
tion has been renumbered by the 1993 amendments.
It is not surprising that neither party took such a posi-
tion before the Appeal Division.

It is conceivable that Parliament did intend one or
more of the 1993 amendments to have retrospective
effect so as to invalidate deportation orders already
made. That is a possibility which the Appeal Division
may have to consider on rehearing this matter, if so
argued. No such amendment was brought to our
attention. In considering whether any of the amend-
ments might have this effect the Appeal Division
must have careful regard to rules of statutory inter-
pretation. The normal rules as to the effect of the
repeal of an enactment are set out in part as follows
in section 43 of the Interpretation Act*

43, Where an enactment is repealed in whole or in part, the
repeal does not

(b) affect the previous operation of the enactment so
repealed or anything duly done or suffered thereunder,

(c) affect any right, privilege, obligation or liability
acquired, accrued, accruing or incurred under the enactment
so repealed.

Paragraph 43(c) is particularly pertinent in providing
that a repeal would not “affect any ... obligation or
liability . . . incurred” under the repealed enactiment.
In the present case this would mean that the validity
of the deportation order, if properly made under the
law as it stood on March 3, 1992, would not, unless a
contrary intention is clearly expressed by Parliament,
be affected by subsequent changes in the Immigration
Act.

It is also a fundamental principle of law that an
appeal body, unless clearly empowered otherwise, is
obliged to determine whether the decision of the
body appealed from was correct at the time it was

4 Supra, note 3.

Il est inconcevable que le législateur ait entendu, A
’article 109, passer outre A cette régle normale d’in-
terprétation de facon a rendre nulle toute mesure
d’expulsion ou autre mesure qui pourrait mentionner
un numéro d’article renuméroté ensuite par les modi-
fications de 1993. Il n’est pas étonnant que ni I'une ni
I’autre des parties n’ait fait valoir cette position
devant la section d’appel.

11 est concevable que le législateur ait cu inten-
tion de donner un effet rétroactif a I'une ou plusieurs
des modifications apportées en 1993 pour annuler des
mesures d’expulsion déji prises. C’est une possibilité
que la section d’appel pourrait étre tenuc d’étudier
lors du réexamen de cette affaire, si elle lui était sou-
mise. Aucune modification de ce genre n’a été portée
a notre attention. Lorsqu’elle s’interroge sur I’effet
rétroactif que pourraient avoir certaines des modifica-
tions susmentionnées, la section d’appel doit prendre
attentivement en considération les régles d’interpréta-
tion des lois. Les régles normales régissant I'effet de
I’abrogation des textes législatifs sont exposées en
partie & 1'article 43 de la Loi d’interprétation?.

43, L'abrogation, en tout ou en partic, n’a pas pour consé-
quence:

b) de porter atteinte a Papplication antéricure du texte
abrogé ou aux mesures régulidrement priscs sous son
régime;

¢) de porter atteinte aux droits ou avantages acquis, aux obli-
gations contractées ou aux responsabilités encourues sous le
régime du texte abrogé.

L’alinéa 43c) est particulierement pertinent, car il
prévoit que 1’abrogation n’a pas pour conséquence
«de porter atteinte . . . aux obligations contractées ou
aux responsabilités encourues» sous le régime du
texte abrogé. Cela signifierait en I’espece que la vali-
dité de la mesure d’expulsion, a supposer qu'elle ait
été prise régulitrement en vertu de la loi telle qu'elle
était le 3 mars 1992, ne serait pas atteinte par les
modifications subséquentes de la Loi sur l'immigra-
tion, sauf intention contraire clairement cxprimée par
le 1égislateur.

C’est aussi une régle de droit fondamentale qu'un
organisme d’appel, & moins qu’il soit clairement
autorisé a ne pas le faire, doit déterminer si la déci-
sion dont il est interjeté appel était régulitre au

4 Précitée, note 3.
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made and in the circumstances under which it was
made. The authority of the Appeal Division both
before and after these amendments is set out in sub-
section 70(1) of the Immigration Act as follows:

70. (1) Subject to subsection (4), where a removal order or
conditional removal order is made against a permanent resi-
dent or against a person lawfully in possession of a valid
returning resident permit issued to that person pursuant to the
regulations, that person may appeal to the Appeal Division on
either or both of the following grounds, namely,

(a) on any ground of appeal that involves a question of law
or fact, or mixed law and fact; and

(b) on the ground that, having regard to all the circum-
stances of the case, the person should not be removed from
Canada.

It will be noted that under paragraph 70(1)(a) the
Appeal Division may on an appeal consider questions
of law or fact, or mixed law and fact. This means that
the Appeal Division may, inter alia, consider the cor-
rectness in law of the decision to issue a deportation
order, but clearly that involves examining the law as
it stood at the time the deportation order was made. It
is true that under paragraph 70(1)(b) the Appeal Divi-
sion can consider “all the circumstances of the case”
to see if the person should be removed from Canada.
This obviously may include factors not before the
Adjudicator on the inquiry. But the Appeal Division
in the present case never directed its mind to its juris-
diction under paragraph 70(1)(), because it treated
the deportation order as in effect being wrong in law.
The latter finding was based, not on the correctness
of the deportation order at the time it was made, but
on the law as it existed after February 1, 1993. The
Jjurisdiction of the Appeal Division remains exactly as
it was before, and that jurisdiction is to determine the
correctness in law of a decision already taken by the
Adjudicator. Such correctness must be measured by
the law in force at the time the Adjudicator decided
unless Parliament has clearly indicated otherwise.

Therefore for somewhat different reasons I agree
with the principal result reached by the learned Trial
Judge, namely that this matter should be referred
back to the Appeal Division. However I would restate
the reference to be:

moment et dans les circonstances ol elle a été ren-
due. La compétence de la section d’appel, aussi bien
avant qu’apres les modifications en cause, est expo-
sée au paragraphe 70(1) de la Loi sur ’immigration:

70. (1) Sous réserve du paragraphe (4), les résidents perma-
nents et les titulaires de permis de retour en cours de validité et
conformes aux réglements peuvent faire appel devant la sec-
tion d’appel d’une mesure de renvoi ou de renvoi conditionnel
invoquant les moyens suivants:

a) question de droit, de fait ou mixte;

b) le fait que, eu égard aux circonstances particulidres de
I’espece, ils ne devraient pas étre renvoyés du Canada.

On notera qu’en vertu de I’alinéa 70(1)a), la section
d’appel peut se prononcer sur des questions de droit,
de fait ou mixtes. Cela signifie que la section d’appel
peut, notamment, s’interroger sur le bien-fondé, en
droit, de la décision de prendre la mesure d’expul-
sion, mais il est clair que cette démarche implique
I’examen de la loi telle qu’elle était au moment ol a
été prise la mesure d’expulsion. Il est vrai qu’en vertu
de I’alinéa 70(1)b), la section d’appel peut examiner
les «circonstances particulieres de 1’espéce» pour
voir si la personne visée devrait étre renvoyée du
Canada. Cela peut évidemment comprendre des fac-
teurs qui n’ont pas été portés A la connaissance de
’arbitre & ’enquéte. Mais la section d’appel en I’es-
pece ne s’est pas intéressée a la compétence que lui
confere I’alinéa 70(1)b) parce qu’elle a considéré que
la mesure d’expulsion était, de fait, mal fondée en
drojt. Cette conclusion se fondait non pas sur le
caractére légitime de la mesure d’expulsion au
moment ol elle a été prise, mais sur la loi telle
qu’elle était apres le premier février 1993. La compé-
tence de la section d’appel reste exactement ce
qu’elle était avant, soit celle de déterminer le bien-
fondé, en droit, de la décision déja prise par I’arbitre.
Ce bien-fondé s’apprécie d’apres la loi en vigueur au
moment ol |’arbitre a pris sa décision, & moins que le
législateur n’ait clairement exprimé une intention dif-
férente.

Aussi, pour des motifs quelque peu différents, je
suis d’accord avec la conclusion principale du juge
de premitre instance, 2 savoir que cette affaire
devrait &tre renvoyée a la section d’appel. Je dirais
cependant que I’affaire est renvoyée:
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“for rehearing and redetermination on the basis
that section 109 of S.C. 1992, c. 49 applies to the
appeal proceedings, the effect of that section to be
interpreted in accordance with these reasons”.

Similarly I would answer question number 1 in the
negative as follows:

Yes, section 109 applies to the appeal proceedings
before the Appeal Division, but the law governing
the validity of the deportation order made on
March 3, 1992 must be presuined to be that law in
force at that date unless Parliament has clearly
indicated a contrary intention in a specific provi-
sion of S.C. 1992, c. 49.

Question 2

Can a judge of the Federal Court—Trial Division
find “special reasons” within the meaning of sub-
section 82.1(5) of the Immigration Act in the
absence of a motion for leave to file late an appli-
cation for judicial review in support of which spe-
cial reasons are alleged?

This question should not have been certified and
cannot be answered. Although the learned Trial Judge
at the judicial review hearing was obviously invited
by counsel, at some length, to decide whether Mac-
Kay J. had properly granted leave to seek this judicial
review, in my respectful view he should have refused
to deal with that matter. There is no inherent power
in one judge to review the merits of a decision of
another judge of coordinate jurisdiction. Nor is the
decision of a superior court judge open to review in
collateral proceedings. While it may be open to the
judge who disposes of an application for leave to
reconsider the matter himself in certain limited cir-
cumstances, it is not open to another judge to sit on
appeal from that decision. The hearing of an applica-
tion for judicial review is not an occasion for hearing
an appeal from the decision to grant leave to seek that
judicial review. Therefore the learned Trial Judge
should have declined to deal with the attack by
Bubla’s counsel on the validity of the order of
MacKay J. granting leave.

h

«pour &tre entendue et jugée de nouveau en tenant
pour acquis que I'article 109 des L.C. 1992, ch. 49,
s’applique aux procédures d’appel, I'effet de cet
article devant s’interpréter conformément aux pré-
sents motifs».

De la méme fagon, je répondrais A la premigre ques-
tion par la négative de la fagon suivante:

Oui, Iarticle 109 s’applique aux procédures d’ap-
pel devant la section d’appel, mais on doit présu-
mer que le droit régissant la validité de la mesure
d’expulsion prise le 3 mars 1992 est le droit appli-
cable A cette date, sauf intention contraire du 1égis-
lateur clairement exprimée dans une disposition
des L.C. 1992, ch. 49.

Question 2

Un juge de la Section de premicre instance de la
Cour fédérale peut-il conclure a I'existence de
«raisons spéciales» au sens du paragraphe 82.1(5)
de la Loi sur l'immigration en I'absence d'une
requéte en vue d’obtenir I’autorisation de déposer
tardivement une demande de contrdle judiciaire &
I’appui de laquelle des raisons spéciales ont été
invoquées?

Cette question n’aurait pas dd étre certifiée et il ne
peut y étre répondu. Bien que le juge de premiére ins-
tance, lors du contrdle judiciaire, ait été évidemment
et instamment pressé par I'avocat de ’appelant de
décider si le juge MacKay avait accordé & bon droit
I’autorisation de demander cet examen judiciaire,
j'estime en toute déférence qu'il aurait dQ refuser de
traiter de la question. Les juges n’ont aucune autorité
inhérente de se prononcer sur le bien-fondé¢ des déci-
sions des autres juges de juridiction équivalente. La
décision d’un juge d’une cour supéricure n’est pas
non plus susceptible de contrdle dans des procédures
indirectes. Bien qu’il puisse étre loisible au juge saisi
d’une demande d’autorisation d’examiner de nou-
veau I'affaire lui-méme dans certaines circonstances
restreintes, il 1’est pas permis & un autre juge de se
prononcer en appel sur cette décision. L'audition
d’une demande de contrdle judiciairc n’offre pas
I’occasion de statuer en appel sur la décision d’accor-
der I’autorisation de demander le contrdle en ques-
tion. Par conséquent, le juge de premidre instance
aurait di refuser de traiter de la contestation, par
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Further, this question should not have been certi-
fied to the Court of Appeal. The Immigration Act
provides as follows [section 82.2 (as am. by S.C.
1992, c. 49, s. 73]:

82.2 No appeal lies to the Federal Court of Appeal from a
judgment of the Federal Court—Trial Division on an applica-

tion under section 82.1 for leave to commence an application
for judicial review under the Federal Court Act.

Question 2 as certified is in effect an appeal to this
Court of MacKay J.’s judgment granting leave. This
Court therefore must refuse to answer the question.

Conclusions

The appeal is therefore dismissed. The order of the
learned Trial Judge is varied so as to refer the matter
back for redetermination on the basis of the present
reasons. Question 1 is answered as indicated above
and no answer is given to question 2.

HuGESsSEN J.A: T agree.

DEsJArRDINS J.A: I agree.

P’avocat de M. Bubla, de la validité de 1’ordonnance
par laquelle le juge MacKay a donné son autorisation.

De plus, cette question n’aurait pas dfi étre certifiée
aupres de la Cour d’appel. La Loi sur l'immigration
prévoit ce qui suit [article 82.2 (mod. par L.C. 1992,
ch. 49, art. 73]:

82.2 Le jugement d’un juge de la Section de premitre ins-
tance de la Cour fédérale sur une demande d autorisation rela-

tive 2 la présentation d’une demande de contrdle judiciaire aux
termes de Ya Loi sur la Cour fédérale est sans appel.

La deuxiéme question, telle qu’elle est certifiée, est
de fait un appel aupres de cette Cour du jugement par
lequel le juge MacKay a accordé son autorisation.
Cette Cour doit par conséquent refuser de répondre a
la question.

Conclusions

L’appel est par conséquent rejeté. L’ordonnance du
juge de premiére instance est modifiée de facon 2
renvoyer 1'affaire pour réexamen en tenant compte
des présents motifs. Il est répondu tel qu’énoncé plus
haut a la premiére question et il n’est pas répondu a la
seconde.

LE 3ucE HUGESSEN, J.C.A.: Je souscris & ces motifs.

a

LE JUGE DESIARDINS, J.C.A.: Je souscris & ces
motifs.



694 GESTION COMPLEXE COUSINEAU v, CANADA [1995] 2 F.C.
A-45-95 A-45-95
Gestion Complexe Cousineau (1989) Inc.  Gestion Complexe Cousineau (1989) Inc.

(Appellant) (Applicant)
12

Minister of Public Works and Government
Services of Canada and Attorney General of
Canada for Her Majesty the Queen in right of
Canada (Respondents) (Respondents)

and

Complexe Métro Longueuil Ltée and Minister of
Revenue of Canada (Mis en cause) (Mis en cause)

INDEXED AS: GESTION COMPLEXE COUSINEAU (1989) INC. v.
CANADA (MINISTER OF PUBLIC WORKS AND GOVERNMENT
SERVICES) (CA.)

Court of Appeal, Hugessen, Desjardins and Décary
JI.A.—Ottawa, May 4, 5 and 12, 1995,

Federal Court jurisdiction — Appeal Division — Appeal
Jrom dismissal of application for judicial review of call for ten-
ders, award of contract for leased premises — Federal Real
Property Regulations, enacted under Federal Real Property
Act, permitting Minister to lease real property — Federal
Court Act, s. 18(1)(a) permitting review of exercise of power
conferred by Act of Parliament — Purpose, intent of s. 18(1)(a)
— Not requiring Act be actual source of power — Once codi-
fied with legislative authority, Minister’s power to lease real
property “power conferred by or under an Act of Parliament”.

Construction of statutes — Federal Court Act, s. 18(1)(a)
permitting judicial review of exercise of “power conferred by
or under an Act of Parliament” — Purpose, intent of s.
18(1)(a) — Liberal interpretation in light of Parliament’s ten-
dency to make government increasingly accountable — Minis-
ter expressly empowered by regulation made pursuant to Act of
Parliament to lease real property exercising power “conferred
by or under an Act of Parliament” when calls for tenders.

Administrative law — Judicial review — Appeal from dis-
missal of application for judicial review of call for tenders,
award of contract for leased premises — Minister authorized
by regulations, enacted pursuant to Act of Parliament, to lease
real property — Federal Court Act, 5. 18(1)(a) permitting judi-
cial review of exercise of power conferred by Act of Parliament
— Not requiring Act to be actual source of power — Once
codified with legislative authority, Minister’s power to lease
real property power conferred by Act of Parliament.

(appelante) (requérante)
c.

Ministre des Travaux publics et Services
gouvernementaux du Canada et Procurcur
général du Canada pour Sa Majesté la Reine, chef
du Canada (intimés) (intimés)

et

Complexe Métro Loungueuil Ltée et Ministre du
Revenu du Canada (mnis en cause) (mis en cause)

REPERTORIE; GESTION COMPLEXE COUSINEAY (1989) INC. c.
CANADA (MINISTRE DES TRAVAUX PUBLICS ET SERVICES
GOUVERNEMENTAUX) (CA.)

Cour d’appel, juges Hugessen, Desjardins et Décary,
J.C.A—Ottawa, 4, 5 et 12 mai 1995.

Compétence de la Cour fédérale — Section d’appel — Appel
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[1995] 2 C.F

GESTION COMPLEXE COUSINEAU ¢. CANADA 695

Crown — Contracts — Appeal from dismissal of application
for judicial review of call for tenders, award of contract for
leased premises — Bid documents giving Minister significant
discretion enabling him to determine what constituted accept-
able variances — Purpose of tendering process to protect tax-
payers by enabling Minister to select among bids substantially
meeting requirements one having greatest advantage to gov-
ernment — Minister having power to pursue dialogue with bid-
ders to clarify ambiguities, so consent given with full kmowl-
edge of facts — Intervention not warranted given nature of bid
documents; no legislative, regulatory requirements; nature of
objections.

This was an appeal from the dismissal of an application for
judicial review of the process whereby the Minister of Public
Works called for tenders and awarded a contract for leased
premises. The respondents argued that the Court lacked juris-
diction to hear the application because the call for tenders
involved the exercise of the Minister’s inherent power to enter
into contracts, not a “power conferred by or under an Act of
Parliament”. Federal Court Act, paragraph 18(1)(a) gives the
Court the power to review the decisions of “any federal board,
commission or other tribunal”, which subsection 2(1) defines
as “any ... person... exercising ... powers conferred by or
under an Act of Parliament”. The respondents submitted that
the “Act of Parliament” must be the actual source of the power
exercised by the Minister. Federal Real Property Regulations,
subsection 4(1) permits the Minister to enter into an acquisi-
tion of real property. The Regulations were made pursuant to
Federal Real Property Act, paragraph 16(2)(b), which permits
the Governor in Council to make regulations respecting the
purchase, lease or other acquisition of real property. The
respondents submitted that paragraph 16(1)(b) was at most an
authorizing provision which codified, but did not limit, the
Crown’s inherent power and that decisions made in the exer-
cise of a general power of administration are not subject to
judicial review.

The appellant objected that the successful bid did not meet
the essential requirements in the bid documents and that the
Minister had allowed the mis en cause to improve its offer
when the date for opening the bids had expired.

Held, the appeal should be dismissed.

The phrase “powers conferred by or under an Act of Parlia-
ment” is particularly broad and is not subject to the limitation
suggested by the Minister. Once the Minister’s power to lease
real property was codified with the authority of legislation, it
was no longer an inherent power, but a “power conferred by or
under an Act of Parliament”.

When Parliament amended paragraph 18(1)(a) in 1990 to
permit judicial review of decisions made in the exercise of a

loi, le pouvoir du ministre de procéder a la location d’un
immeuble est un pouvoir prévu par une loi fédérale.

Couronne — Contrats — Appel formé contre le rejet d’une
demande de contréle judiciaire d’un appel d’offres et de I’ad-
Judication d’un contrat pour la location de locaux — Les docu-
ments de soumission conférent au ministre une marge considé-
rable d’appréciation qui lui permettait de se satisfaire de ce
qui constituait des variantes acceptables — Le processus d’ap-
pel d’offres vise a protéger les contribuables en permettant au
ministre de choisir, parmi les soumissions qui rencontrent sub-
stantiellement les exigences, celle qui est la plus avantageuse
pour 'Etat — Le ministre est habilité & poursuivre le dialogue
avec les soumissionnaires de maniére a écarter une ambiguité
ou obtenir une clarification et a former en conséquence un
consentement éclairé — Intervention non justifiée étant donné
la nature des documents de soumission; aucune exigence de
nature législative ou réglementaire; nature des objections.

11 s’agissait d'un appel formé contre le rejet d'une demande
de contrble judiciaire du processus par lequel le ministre des
Travaux publics a lancé un appel d’offres et accordé un contrat
pour la location de locaux. Les intimés ont soutenu que la Cour
n’avait pas compétence pour entendre la demande parce que le
processus d’appel d’offres comportait ’exercice par le ministre
de son pouvoir inhérent de conclure des contrats et non pas un
«pouvoir prévu par une loi fédérale». L'alinéa 18(1)a) de la
Loi sur la Cour fédérale confére a la Cour le pouvoir de con-
troler les décisions de «tout office fédéral», que le paragraphe
2(1) définit comme toute «personne . ..exercant . ..des pou-
voirs prévus par une loi fédérale». Les intimés ont allégué que
la «loi fédérale» doit étre la source méme du pouvoir exercé
par le ministre. Le paragraphe 4(1) du Réglement concernant
les immeubles fédéraux permet au ministre de procéder a I’ac-
quisition d’immeubles. Le Reglement a été pris en vertu de
I’alinéa 16(2)b) de la Loi sur les immeubles fédéraux, qui pré-
voit que le gouverneur en conseil peut prendre des réglements
pour régir I'achat, la location ou autre forme d'acquisition
d’immeubles. Les intimés ont fait valoir que 1’alinéa 16(1)b)
est tout au plus une disposition d’autorisation qui codifie sans
le restreindre le pouvoir inhérent de la Couronne et que les
décisions prises dans I'exercice d’un pouvoir général de ges-
tion ne sont pas soumises au contrdle judiciaire.

L’appelante reprochait au ministre d’avoir accepté une sou-
mission qui ne répondait pas aux exigences essenticlles que
contenaient les documents et aussi d’avoir permis a la mise en
cause de bonifier son offre une fois expirée la date d’ouverture
des soumissions.

Arrér: I'appel doit étre rejeté.

L'expression «pouvoirs prévus par une loi fédérale»
(«powers conferred by or under an Act of Parliament») est par-
ticulierement englobante et ne permet pas la restriction qu’y
suggere le ministre. Une fois que le pouvoir du ministre de
louer des immeubles a été codifiée en termes de pouvoir con-
féré par la loi, ce n’était plus un pouvoir inhérent, mais un
«pouvoir prévu par une loi fédérale».

En modifiant en 1990 I'alinéa 18(1)a) de manitre a permet-
tre le contrdle judiciaire des décisions prises dans le cadre de
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royal prerogative, it intended that very little would be beyond
the scope of judicial review. The “legality” of acts done by the
government does not depend solely on whether such acts com-
ply with the stated requirements of legislation and regulations.
‘When the Minister calls for tenders, he is establishing a proce-
dural framework which brings into play the principle of rea-
sonable or legitimate expectation that the Minister will observe
the commitments therein made as to the procedure to be fol-
lowed, regardless of whether the Minister acted on his own ini-
tiative or in compliance with regulations. This liberal approach
to paragraph 18(1)() is in accord with the tendency shown by
Parliament to make government increasingly accountable for
its actions. In the absence of any express provision, a bidder’s
right to apply to this Court does not vary depending on
whether the call for tenders was required by regulations or was
left to the Minister’s initiative. It would be contrary to the let-
ter and the spirit of paragraph 18(1)(a) to say that a Minister
expressly empowered by a regulation made pursuant to para-
graph 16(2)(b) of the Federal Real Property Act to lease real
property is not exercising a power “conferred by or under an
Act of Parliament” when he issues a call for tenders prior to
the conclusion of a lease.

The appellant erred in describing the requirements in the bid
documents as essential, The language of the documents gave
the Minister a significant margin of discretion which enabled
him to determine what constituted acceptable variances from
the requirements stated in the documents. As to the second
objection, the mis en cause was simply invited to clarify the
answer it had given in its bid to a question asked by the Minis-
ter, to which it had replied. The purpose of the tendering pro-
cedure is to protect taxpayers by enabling the Minister to select
among bids substantially meeting the requirements the one
which, all things considered, has the greatest advantages for
the government. The Minister has the power, once the bids are
opened to pursue a dialogue with bidders in order to clear up
any ambiguities or obtain clarification and so give his consent
with full knowledge of the facts.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Constitution Act, 1867, 30 & 31 Vict., ¢. 3 (UK.) (as am.
by Canada Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.), Schedule to
the Constitution Act, 1982, Item 1) [R.S.C., 1985,
Appendix II, No. 5].

Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, ss. 2(1) (as am.
by S.C. 1990, c. 8, s. 1), (2) (as am. iden), 18(1)(a) (as
am. idem, s. 4), 18.1(4)(e) (as enacted ident, s. 5).

Federal Real Property Act, S.C. 1991, c. 50, s. 16(2)(D).

Federal Real Property Regulations, SOR/92-502, ss. 2,
4(1).

Parliament of Canada Act, R.S.C., 1985, c. P-1.

I’exercice d’une prérogative royale, le Parlement a voulu que
bien peu de chose ne soit d I'abri du contrdle judiciaire. La
«légalité» des actes posés par I'administration ne se détermine
pas en fonction seulement de la conformité avee les exigences
1égislatives et réglementaires expresses. Lorsque le ministre
procede A un appel d’offres, il se trouve d établiv un cadre pro-
cédural qui rend applicable le principe de I’espérance raisonna-
ble ou de Iattente légitime que le ministre respectera les enga-
gements qu’il a pris quant A Ja procédure qu’il entendait suivre,
et ce, peu importe que le ministre ait agi de sa propre initiative
ou sous la dictée d'un réglement. Cette approche libérale des
termes de 'alinéa 18(1)a) est en accord avee la tendance, affi-
chée par le Parlement lui-méme, A rendre I’ Administration de
plus en plus comptable de ses actes. En I'absence de disposi-
tion expresse, le droit d'un soumissionnaire de s'adresser &
cette Cour ne varie pas selon que I'appel d’offtes soit prescrit
par réglement ou qu’il soit laissé a I'initiative du ministre. Ce
serait aller 2 'encontre de 1a lettre et de 1esprit de 1'alinéa
18(1)a) que de dire qu'un ministre expressément habilité par
un réglement pris en vertu de I'alinéa 16(2)b) de la Loi sur les
immeubles fédéraux A procéder A la location d'un immeuble,
n’exerce pas, lorsqu'il proctde a un appel d'offres menant  la
conclusion d’un bail, un pouvoir «prévu par unc loi fédérale».

C'est 2 tort que I'appelante qualifie d’essenticlles Ies exi-
gences mentionnées dans les documents de soumission. Les
termes de ces documents conférent au minisire une marge con-
sidérable d'appréciation qui lui permettait de se satisfaire de ce
qui constituait des variantes acceptables des exigences déerites
dans les documents. Quant 3 la deuxi@¢me objection, la misc cn
cause a ¢été simplement invitée a préciscr la réponsc qu'elle
avait donnée dans sa soumission A une question posée par le
ministre et a laquelle elle avait répondu. Le processus d'appel
d'offres vise A protéger les contribuables en permettant an
ministre de choisir, parmi les soumissions qui rencontrent sub-
stantiellement les exigences, celle qui, tout considéré, est la
plus avantageuse pour 'Ftat. Le ministre est habilité, unc fois
les soumissions ouvertes, d poursuivre le dialoguc avec lcs
soumissionnaires de manidre 2 écarter une ambiguité ou oble-
nir une clarification et & former en conséquence un conscite-
ment éclairé.
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APPEL du rejet d’une demande de contrdle judi-
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Canada (Ministre des Travaux publics et Services
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cation (Gestion Complexe Cousineau (1989) Inc. v. J
Canada (Minister of Public Works and Government



698

GESTION COMPLEXE COUSINEAU v. CANADA

[1995] 2 F.C.

Services), [1995] E.C.J. No. 97 (T.D.) (QL)). Appeal
dismissed.

COUNSEL:

Sylvain Lussier and Line Lacasse for appellant
(applicant).

Jacques Ouellet, Q.C. and André Brault for
respondents (respondents).

SOLICITORS:

Desjardins, Ducharme, Stein, Monast, Montréal,
for appellant (applicant).

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dents (respondents).

The following is the English version of the reasons
for judgment rendered by

Dfcary JA.: The Minister of Public Works and
Government Services of Canada (the Minister), who
was desirous of finding leased premises on the Mon-
tréal South Shore to accommodate the Department of
National Revenue offices as of June 1995, issued a
call for tenders in August 1994. Three bidders
responded, including the appellant and the mis en
cause Complexe Métro Longueuil Ltée. After analys-
ing the bids, the Minister accepted that of the mis en
cause.

By an application for judicial review, the appellant
promptly applied to this Court for review of the pro-
cess whereby the contract was awarded to the mis en
cause. The conclusions sought were a declaration that
the awarding of the contract was void and quashing
of the Minister’s decision accepting the mis en
cause’s bid.

The Motions Judge dismissed the application on
the ground essentially that the bid documents gave
the Minister a very broad discretion and ruled out
“rigid standards in the consideration of the bids,
which to [his] way of thinking are simply required to
respond substantially to the requirements in
the . . . invitation to tender”.! He accordingly did not
think it appropriate to rule on the Minister’s argu-
ment that under the wording of paragraph 18(1)(a)
of its enabling Act [Federal Court Act, R.S.C., 1985,
c. F-7 (as am. by S.C. 1990, c. 8, s. 4)], the Federal

1 [1995] F.C.J. No. 97 (T.D.) (QL), at p. 12.

o

d

gouvernementaux), [1995] A.C.F. no 97 (1r® inst.)
(QL)). Appel rejeté.

AVOCATS:

Sylvain Lussier et Line Lacasse pour 'appelante
(requérante).

Jacques Quellet, c.r. et André Brault pour les
intimés (intimés).

PROCUREURS:

Desjardins, Ducharme, Stein, Monast, Montréal,
pour ’appelante (requérante).

Le sous-procureur général du Canada pour les
intimés (intimés).

Voici les motifs du jugement rendus en frangais par

LE ucee Dicary, JC.A.: Le Ministre des Travaux
publics et Services gouvernementaux du Canada (le
ministre) étant a la recherche de locaux sur la Rive-
Sud de Montréal pour y loger a bail & compter de juin
1995 des bureaux du ministére du Revenu, il langait,
en aolt 1994, un appel d’offres. Trois soumission-
naires se sont présentés, dont I’appelante et la mise
en cause Complexe Métro Longueuil Ltée. Aprés
analyse et évaluation des soumissions, le ministre a
retenu celle de la mise en cause.

L’appelante s’est empressée de rechercher devant
cette Cour, par demande de contrdle judiciaire, la
révision du processus d’octroi du contrat & la mise en
cause. Les conclusions recherchées étaient une décla-
ration de nullité de ’adjudication du contrat et I’an-
nulation de la décision du ministre accueillant la sou-
mission de la mise en cause.

Le juge des requétes a rejeté la demande, pour le
motif, essentiellement, que les documents de soumis-
sion accordaient au ministre une trés grande discré-
tion et écartaient «le rigorisie absolu daus la consi-
dération des soumissions, lesquelles, & [son] point de
vue, se [devaient] simplement de répondre de
manigre substantielle aux exigences. .. de I'appel
d'offres»!. Il ne jugeait pas opportun, en consé-
quence, de se prononcer sur I’argument du ministre
I'effet que la Cour fédérale n’avait pas compétence,
selon les termes de 'alinéa 18(1)a) de sa loi habili-

1[1995] A.C.F. n® 97 (Ir inst.) (QL), aux p. 12 et 13.
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Court lacked jurisdiction to hear an application for
judicial review of the exercise by the Minister of his
inherent power of administration.

I will deal with the question of jurisdiction at the
outset.

In its simplest terms the respondents’ argument is
as follows:

(a) paragraph 18(1)(a) of the Federal Court Act (the
Act) gives the Court the power to judicially review
the decisions of “any federal board, commission or
other tribunal”;

(b) subsection 2(1) [as am. idem, s. 1] of the Act
defines the term “federal board, commission or other
tribunal” as follows: “any body or any person or per-
sons having, exercising or purporting to exercise
jurisdiction or powers conferred by or under an Act

tante [Loi sur la Cour fédérale, L.R.C. (1985), ch.
F-7 (mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. 4)], pour entendre
une demande de contrdle judiciaire visant I’exercice
par le ministre de son pouvoir inhérent de gestion.

Je trancherai au départ la question de compétence.

Réduit a sa plus simple expression, I’argument des
intimés va comme suit:

a) I’alinéa 18(1)a) de la Loi sur la Cour fédérale (la
Loi) confere a la Cour le pouvoir de contréler judi-
ciairement les décisions de «tout office fédéral»;

b) le paragraphe 2(1) [mod., idem, art. 1] de la Loi
définit ainsi le terme «office fédéral»: «Conseil,
bureau, commission ou autre organisme, ou personne
ou groupe de personnes, ayant, exercant ou censé
exercer une compétence ou des pouvoirs prévus par

of Parliament or by or under an order made pursuant

une loi fédérale («having, exercising or purporting to

to a prerogative of the Crown” (my emphasis);

(c) when the Minister issued a call for tenders in
order to select the eventual owner of the premises he
wished to lease he acted pursuant to the Crown’s
inherent power to enter into contracts and as a “ser-
vant of the Crown” rather than “as an agent of the
legislature for the performance of a specific duty
imposed on him by a statute for the benefit of some
designated third person™;2

(d) neither paragraph 16(2)(b) of the Federal Real
Property Act,3 which provides that the Governor in
Council may make regulations “respecting the
purchase, lease or other acquisition of real property
on behalf of Her Majesty”, nor subsection 4(1) of the
Federal Real Property Regulations (the Regula-
tions),* made pursuant to paragraph 16(2)(b), which
provides that “[a] Minister may enter into an acquisi-
tion, a disposition or an option for an acquisition or

2 The expressions used by counsel for the respondents are
taken from the reasons for judgment of this Court in Grand
Council of the Crees (of Quebec) v. R., [1982] 1 F.C. 599
(C.A), at p. 601.

3 8.C. 1991, c. 50.

4 SOR/92-502.

exercise jurisdiction or powers conferred by or under
an Act of Parliament») ou par une ordonnance prise
en_vertu d’une prérogative royale» (mes souligne-
ments);

¢) lorsque le ministre lance un appel d’offres aux fins
de choisir I’éventuel propriétaire de locaux qu’il veut
louer, il agit en vertu du pouvoir inhérent de la Cou-
ronne de contracter et comme «fonctionnaire de la
Couronne», plutdt que «comme un mandataire de la
législature chargé d’exécuter une obligation spéci-
fique que lui imposerait une loi au profit de quelque
tiers désigné»2.

d) ni I'alinéa 16(2)b) de la Loi sur les immeubles
fédéraux3, qui prévoit que le gouverneur en conseil
peut prendre des reglements pour «régir ’achat, la
location ou autre forme d’acquisition d’immeubles au
nom de Sa Majesté», ni le paragraphe 4(1) du Regle-
ment concernant les immeubles fédéraux* (le Regle-
ment), pris en vertu de cet alinéa 16(2)b), qui prévoit
qu’«[ujn ministre peut procéder a une acquisition ou
a une aliénation ou prendre une option d’acquisition

2 Les expressions utilisées par le procureur des intimés sont
tirées des motifs de la décision de cette Cour dans le Grand
Council of the Crees (of Quebec) c. R., [1982] 1 C.F. 599
(C.A), 2 la p. 601.

3 L.C. 1991, ch. 50.

4 DORS/92-502.
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for a disposition”5 constitutes an “Act of Parliament”
contemplated in the definition of “federal board,
commission, or other tribunal”, because the “Act of
Parliament” referred to by that definition must be the
actual source of the power exercised by the Minister6
and in the circumstances paragraph 16(2)(b) is at
most an authorizing provision which codifies but
does not limit the Crown’s inherent power;

(e) decisions made in the exercise of a general power
of administration are not subject to judicial review;

(f) with the decision of the Supreme Court of Canada
in R. in right of Ontario et al. v. Ron Engineering &
Construction (Eastern) Ltd.7 the decisions of the gov-
ernment regarding a call for tenders have been taken
out of the field of administrative law as such and
placed in that of the law of contract, and what is more
by a curious reversion the courts have subsequently
imposed on the contracting party issuing the calls for
tenders, and hence on the government, implicit duties
of fairness which in the respondents’ submission cor-
respond to those defined in connection with applica-
tions for judicial review;3

(g) in short, the remedy available to a disappointed
bidder is contractual in nature and he cannot dispute
the legality of the decision made by the Minister as
such.

Attractive as this proposition may be, it comes up
against arguments from the legislation and from prin-
ciple which seem to me to be unanswerable.

The phrase “powers conferred by or under an Act
of Parliament” found in the definition of a “federal
board, commission or other tribunal” is particularly
broad and is not subject to the limitation suggested by
the Minister. In the case at bar I do not have to con-
sider whether the Minister is a servant of Her Maj-
esty or whether the act done by him is binding on Her

5 Under s. 2 of the Regulations, “acquisition” means “an
acquisition by Her Majesty of real property, including by
lease”.

6 See Southain Inc. v. Canada (Attorney General), [1990] 3
F.C. 465 (C.A.), at p. 479; revg [1989] 3 F.C. 147 (T.D.).

7[1981] 1 S.C.R. 111.

8 See Northeast Marine Services v. Atlantic Pilotage Autho-
rity (January 25, 1995), A-1520-92, not yet reported, per
Stone J., at pp. 13-14 [[1995] F.C.J. No. 99 (QL)].

h

ou d’aliénation’» ne constituent une «loi fédérale»
visée dans la définition d’«office fédéral», car la «loi
fédérale» a laquelle renvoie cette définition doit étre
la source méme du pouvoir exercé par le ministreS et
en P'espece 'alinéa 16(2)b) est tout au plus une dis-
position d’autorisation qui codifie sans le restreindre
le pouvoir inhérent de la Couronne;

e) les décisions prises dans I’exercice d’un pouvoir
général de gestion ne sont pas soumises au controle
Jjudiciaire;

f) avec la décision de la Cour supréme du Canada
dans I’affaive R. du chef de I'Ontario et autre c. Ron
Engineering & Construction (Eastern) Lid.7, les déci-
sions de I’ Administration en matiére d’appel d’offres
ont quitté le champ du droit administratif proprement
dit pour rejoindre celui du droit des contrats et qui
plus est, par un curieux retour des choses, les tribu-
naux ont depuis imposé & celui des contractants qui
langait les appels d’offres, donc A I’ Administration,
des obligations implicites d’équité qui s’apparcute-
raient, selon les intimés, A celles définies dans le
cadre de demandes de contrdle judiciaire8;

g) bref, c’est un recours de nature contractuclle qui
s’ouvre au soumissionnaire dégu, lequel ne pourrait
pas attaquer en tant que telle la 1égalité de la décision
prise par le ministre.

Pour séduisante qu’elle soit, cette proposition se
heurte & des arguments de texte et de principe qui
m’apparaissent insurmontables.

L’expression «pouvoirs prévus par unc loi fédé-
rale» («powers conferred by or under an Act of Par-
liament») qu’on retrouve dans la définition d’«office
fédéral» est particulierement englobante et ne permet
pas la restriction qu’y suggere le ministre. Je n’ai pas
en ’espece a me demander si le ministre est un fonc-
tionnaire de Sa Majesté, ou si le geste qu’il a posé a

5 Selon 'att. 2 du Reglement, «acquisition» signifie I'«Ac-
quisition d'un immeuble par Sa Majesté, notamment par voic
de bail».

6 Voir: Southam Inc. ¢. Canada (Procureur général), [1990)
3 C.F. 465 (C.A)), alap. 479; inf. [1989] 3 C.F. 147 (1 inst.).

7[1981) 1 R.C.S. 111.

8 Voir: Northeast Marine Services Lid, c. Administration de
Pilotage de I'Atlantique (25 janvier 1995), A-1520-92 (cncore
inédit), le juge Stone, aux p. 13 ct 14 [[1995] I*.C.J. No. 99
QL)1
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Majesty. I also do not have to examine whether the
Minister is part of the federal government in the ordi-
nary sense of that phrase or whether the act done falls
within the jurisdiction of the Parliament of Canada as
opposed to the provincial legislatures. These points
are not in dispute. Further, I do not need to engage in
a constitutional analysis of the concept of “the
Crown’s inherent administrative power”, since the
Minister’s power to enter into the acquisition of real
property by lease may no longer be described as an
inherent power once the Governor in Council, with
the authority of legislation, has seen fit to codify it in
language containing no ambiguity: “a Minister may
enter into an acquisition”. It may well be, as the
respondents argued, that this conferring of power by
the combined effect of a statute and regulation was
not necessary, but strictly speaking [ am only
required to consider whether there is a “[power] con-
ferred by or under an Act of Parliament” within the
meaning of the definition of “federal board, commis-
sion or other tribunal”, and 1 can only conclude that
there is.

It should be borne in mind that what is at issue
here is determining whether a litigant has access to
this Court’s power of review in connection with a
legislative provision—paragraph 18(1)(a) of the Fed-
eral Court Act—by which Parliament sought to make
the federal government subject to the Court’s super-
intending and reforming power. As I see it, there is
no reason to try and distort the usual meaning of the
words or strive to divest them of all practical mean-
ing by resort to fine distinctions suited to constitu-
tional analysis, which would have a sterilizing effect
contrary to the intent of Parliament.

When it amended paragraph 18(1)}(a) of the Fed-
eral Court Act in 19909 to henceforward permit judi-
cial review of decisions made in the exercise of a
royal prerogative,!0 Parliament unquestionably made

9 An Act to amend the Federal Court Act, the Crown Liabi-
lity Act, the Supreme Court Act and other Acts in consequence
thereof, S.C. 1990, c. 8, assented to on March 29, 1990 and in
effect on February 1, 1992.

10 Parliament was careful to make it clear in s. 2(2) [as am.
idem, s. 1] of the Federal Court Act that the Senate, House of
Commons and any committee or member of either chamber
were excluded from the definition of a “federal board, com-
mission or other tribunal”. The latter amendment may have

(Continued on next page)

h

lié¢ Sa Majesté. Je n’ai pas non plus & me demander si
le ministre fait partie de I’Administration fédérale
selon I’entendement courant de cette expression, ni si
le geste posé releve de la compétence du Parlement
du Canada par opposition 2 celle des 1égislatures pro-
vinciales. Ce sont 12 choses acquises. Je n’ai pas non
plus & me lancer dans une exégese constitutionnelle
de la notion de «pouvoir inhérent de gestion de la
Couronne», puisque le pouvoir du ministre de procé-
der a 'acquisition d’un immeuble par bail ne peut
plus étre qualifié de pouvoir inhérent & compter du
moment ol le gouverneur en conseil, autorisé par
législation, a jugé opportun de le codifier en des
termes qui ne portent pas a équivoque: «un ministre
peut procéder a une acquisition». 11 se peut, et c’est
ce que soutiennent les intimés, que cette habilitation
par voie combinée de loi et de réglement n’ait pas été
nécessaire, mais j’en suis 2 me demander strictement
s’il y a «pouvoir prévu par une loi fédérale» au sens
de la définition d’«office fédéral» et je ne puis que
constater que Si.

11 s’agit en I’espece, ne ’oublions pas, de détermi-
ner le droit d’accés d’un justiciable au contrdle judi-
ciaire de cette Cour dans le contexte d’une disposi-
tion législative—1"alinéa 18(1)a) de la Loi sur la
Cour fédérale—par laquelle le Parlement a voulu
assujettir I’ Administration fédérale au pouvoir de sur-
veillance de cette Cour. Il n’est pas indiqué, me
semble-t-il, de chercher A dénaturer le sens usuel des
mots ou encore de s’employer a les vider de tout sens
pratique en recourant 3 des nuances propres au lan-
gage constitutionnel qui produiraient des effets stéri-
lisants contraires 2 I’intention du législateur.

En modifiant en 1990 I’alinéa 18(1)a) de la Loi sur
la Cour fédérale®, de maniére & désormais permettre
le contrdle judiciaire des décisions prises dans le
cadre de I’exercice d’une prérogative royale!®, le Par-

9 Loi modifiant la Loi sur la Cour fédérale, la Loi sur la
responsabilité de I’Etat, la Loi sur la Cour supréme et d’autres
lois en conséquence, L.C. 1990, ch. 8, sanctionnée le 29 mars
1990 et qui est entrée en vigueur le 1¢7 février 1992.

10 Le Parlement a pris soin de préciser, 2 I'art. 2(2) [mod.,
idem, art. 1] de la Loi sur la Cour fédérale, que le Sénat et la
Chambre des communes ou tout comité ou membre de I'une ou
I'autre chambre étaient exclus de la définition d’«office fédé-
ral». Cette dernie¢re modification visait vraisemblablement 2

(Suite a la page suivante)



702 GESTION COMPLEXE COUSINEAU v. CANADA

[1995] 2 F.C.

a considerable concession to the judicial power and
inflicted a significant setback on the Crown as the
executive power, if one may characterize making the
government still further subject to the judiciary as a
setback.!! What appears from this important amend-
ment is that Parliament did not simply make the “fed-
eral government” in the traditional sense subject to
the judiciary, but intended that henceforth very little
would be beyond the scope of judicial review. That
being so, I must say I have some difficulty giving to
s. 18(1)(@) an interpretation which places Ministers
beyond the scope of such review when they exercise
the most everyday administrative powers of the
Crown, though these are also codified by legislation
and regulation.

With respect, that would be to take an outmoded
view of supervision of the operations of government.
The “legality” of acts done by the government, which
is the very subject of judicial review, does not depend
solely on whether such acts comply with the stated
requirements of legislation and regulations. For
example, when the Minister makes a call for tenders

(Continued from previous page)

been intended as a response to the decision by Strayer J., as he
then was, on June 8, 1989 in Southam (supra, note 6), a deci-
sion which was subsequently reversed on appeal on August 23,
1990 (supra, note G), at a time when the amendment in ques-
tion was not yet in effect. As to the scope of the amendment of
the definition of a “federal board, commission or other tribu-
nal”, see the comments by Alice Desjardins J.A. of this Court
in “Review of Administrative Action in the Federal Court of
Canada: The New Style in a Pluralist Setting”, Special Lec-
tures of the Law Society of Upper Canada, Toronto, Carswell,
1992, at pp. 405-437.

11 In proposing second reading of Bill C-38 in Parliament on
November 1, 1989 the Minister of Justice of Canada,
Hon. Doug Lewis, said the following inter alia (House of
Commons Debates, 2nd Sess., 34th Parl., 38 Eliz, II, Vol. IV,
Nov. 1, 1989, at pp. 5413-5414):

The over-all purpose of this legislation is to give the ordi-
nary citizens who wish to sue the federal government easier
access to the Canadian courts and to reduce or eliminate the
legal barriers and the inequities that a citizen now faces in
such litigation.

The bill will remove or modify those specific [Crown] privi-
leges and, in doing so, continue the trend of placing the
Crown on a footing of greater equality with the ordinary
citizen,

lement, & n”’en pas douter, faisait une concession con-
sidérable au pouvoir judiciaire et infligeait un recul
extréme A la Couronne en tant que pouvoir exécutif,
si tant est qu’on puisse qualifier de recul le fait d’as-
sujettir I'Etat encore davantage au pouvoir judi-
ciairel!, Ce qu’il faut retenir de cette modification
importante, c’est que le Parlement ne s’est pas satis-
fait de ’assujettissement au pouvoir judiciaire de
I’ «Administration fédérale» dans 1’entendement tra-
ditionnel de cette expression et qu’il a voulu que bicn
peu de chose, désormais, ne soit & I'abri du contrdle
judiciaire. Dans ce contexte, j'avoue avoir du mal a
donnter a 1’alinéa 18(1)a) une interprétation telle
qu’elle mette les ministres & 'abri de ce contrdle
lorsqu’ils exercent les pouvoirs de gestion les plus
usuels de la Couronne, codifiés par surcroit par lgis-
lation et réglement.

Ce serait 13, je le dis avec égards, avoir une con-
ception dépassée du contrble de I’administration gou-
vernementale. La «légalité» des actes posés par I’ad-
ministration et qui est ’objet méme du contrdle
judiciaire, ne se détermine pas en fonction seulement
de la conformité avec les exigences législatives ct
réglementaires expresses. Par exemple, lorsque le

(Suite de la page précédente)

faire échec A la décision renduc le 8 juin 1989 par le juge
Strayer, alors juge de premitre instance, dans I’affaire Sontham
(supra, note 6), décision qui devait par la suite étre infirmdée en
appel, Ie 23 aoQit 1990 (supra note 6), & un moment ol la modi-
fication en cause n’était pas encore en vigueur, Sur la portée de
la modification apportée i la définition d&’«office fédéral», voir
les commentaires du juge Alice Desjardins, de cette Cour, dans
«Review of Administrative Action in the Federal Court of
Canada: The New Style in a Pluralist Setting», Special Lec-
tures of the Law Society of Upper Canada, Toromo, Carswell,
1992, aux p. 405 a 437.

11 En proposant au Parlement la seconde lecture du projet de
loi C-38, le 1er novembre 1989, le ministre de la Justice du
Canada, I’honorable Doug Lewis, affirmait notamment ce qui
suit (Débats de la Chambre des conmunes, 2° sess., 34¢ Lég.,
38, Eliz. II, vol. IV, 1< nov. 1989, aux p. 5413 ct 5414):

L’objectif global de ce projet de loi est double, soit faciliter
au citoyen ordinaire qui désire poursuivre le gouverncment
fédéral 'aceds aux tribunaux et diminuer ou éliminer cer-
taines bairieres et inégalités que confronic ce dernicr lors-
qu’il intente de telles poursuites.

Le projet de loi suppritme ou modific ces privileges [de la
Couronne]; A ce titre, il respecte la tendance voulant que la
Couronne soit de plus en plus placée sur un picd d’égalité
avec les citoyens ordinaires.
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he is establishing a procedural framework which
brings into play the principle of reasonable or legiti-
mate expectation recognized by this Court in
Bendahmane v. Canada (Minister of Employment and
Immigration).12 The unsuccessful bidder thus has the
right to ask the Court, by an application for judicial
review, to compel the Minister to observe commit-
ments made by him as to the procedure he intended
to follow, regardless of whether the Minister acted on
his own initiative or in compliance with regulations.

Further, in the affidavit of Dominique Lévesque!3
the Minister himself acknowledged that an “attempt
to improve [an] offer from the financial point of
view” could not be considered “because it would be
contrary to the rules applicable to public tenders”.
Although counsel for the Minister refused to specify
which rules were applicable, apart from that proscrib-
ing alterations to the price, the fact remains that the
Minister himself admitted that certain implicit rules
existed.

This liberal approach to the wording of paragraph
18(1)(a) is not new to this Court.!4 It is readily
understandable, if one only considers the litigant’s
viewpoint and takes account of the tendency shown
by Parliament itself to make government increasingly
accountable for its actions. In the absence of any
express provision, one would hardly expect a bid-
der’s right to apply to this Court to vary depending
on whether the call for tenders was required by regu-

1211989] 3 F.C. 16 (C.A.). See also Pulp, Paper and Wood-
workers of Canada, Local 8 v. Canada (Minister of Agricul-
ture) (1994), 174 N.R. 37 (F.C.A)).

13 A.C,, Vol. 3, at p. 657.

14 See Haig v. Canada, [1992] 3 F.C. 611 (C.A.); affd by
[1993] 2 S.C.R. 995; Native Women’s Assn. of Canada v.
Canada, [1992] 3 F.C. 192 (C.A.); rev. on another point by
[1994] 3 S.C.R. 627; Cree Regional Authority v. Canada
(Federal Administrator), [1991] 3 F.C. 533 (C.A.); Thomas C.
Assaly Corp. v. R. (1990), 44 Admin. L.R. 89 (F.C.T.D.), per
Strayer J., as he then was; Friends of the Island Inc. v. Canada
(Minister of Public Works), [1993] 2 F.C. 229 (T.D.), per
Reed J.; Beauchamp v. Hockin (1989), 30 F.T.R. 318
(F.C.T.D.), per Denault J.; Peet v. Canada (Attorney General),
[1994] 3 F.C. 128 (T.D.), per Reed J.

ministre procéde & un appel d’offres, il se trouve a
établir un cadre procédural qui rend applicable le
principe de I’espérance raisonnable ou de I’attente
légitime reconnu par cette Cour dans Bendahmane c.
Canada (Ministre de I'Emploi et de I’ Immigration)!2,
Le soumissionnaire évincé aurait ainsi la possibilité
de s’adresser a la Cour, par voie de demande de con-
trdle judiciaire, pour contraindre le ministre & respec-
ter les engagements qu’il a pris quant & la procédure
qu’il entendait suivre, et ce, peu importe que le
ministre ait agi de sa propre initiative ou sous la dic-
tée d’un reéglement.

De plus, le ministre lui-méme, dans I’affidavit de
Dominique Lévesque!3, reconnaissait gu'une «tenta-
tive de bonifier [une] offre au point de vue financier»
ne pouvait étre considérée «parce qu’a I’encontre des
régles applicables en matiere de soumissions
publiques», Bien que le procurenr du ministre ait
refusé de préciser quelles regles, outre celle de non-
modification du prix, étaient applicables, le fait
demeure qu’il existe, de ’aveu méme du ministre,
des régles implicites.

Cette approche libérale des termes de 1’alinéa
18(1)a) n’est pas nouvelle en cette Courl4. Elle s’ex-
plique aisément, pour peu que I’on se place du point
de vue du justiciable et que ’on soit conscient de la
tendance, affichée par le Parlement lui-méme, 2 ren-
dre I’ Administration de plus en plus comptable de ses
actes. Il serait étonnant, en I’absence de disposition
expresse, que le droit d’un soumissionnaire de
s’adresser 2 cette Cour puisse varier selon que 1’appel

1211989] 3 C.F. 16 (C.A.). Voir, également, Travailleurs des
padtes, des papiers et du bois du Canada, section locale 8 c.
Canada (Ministre de I’Agriculture) (1994), 174 N.R. 37
(C.AF).

B3 D.A, vol. 3, 2 la p. 657.

14 Voir: Haig c. Canada, [1992] 3 C.F. 611 (C.A.); conf. par
[1993] 2 R.C.S. 995; Assoc. des femmes autochtones du
Canada c. Canada, [1992] 3 C.F. 192 (C.A.); inf. sur un autre
point par [1994] 3 R.C.S. 627; Administration régionale Crie
¢. Canada (Administrateur fédéral), [1991] 3 C.F. 533 (C.A.);
Thomas C. Assaly Corp. c. R. (1990), 44 Admin. L.R. 89 (C.F.
1re inst.), le juge Strayer, alors en premiere instance; Friends of
the Island Inc. c. Canada (Ministre des Travaux publics),
[1993] 2 C.F. 229 (1= inst.), le juge Reed; Beauchamp c. Hoc-
kin (1989), 30 F.T.R. 318 (C.F. 1'® inst.), le juge Denault; Peet
¢. Canada (Procureur général), [1994] 3 C.F. 128 (1™ inst.), le
juge Reed.
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lations (as in Assaly)1¥ or, as in the case at bar, was
left to the Minister’s initiative. The Minister, the type
of call for tenders, the procedural framework, the
implicit rules, the type of decision and the type of
injury sustained are all the same. It goes without say-
ing that once the litigant is before the Court there
may be greater scope for challenging the legality
when legislative or regulatory provisions exist, and I
will return to this point; but for the very right to
apply to the Court to depend on whether the Minister
issuing a call for tenders acted pursuant to an inher-
ent power of the Crown, acted under that inherent
power when it had been simply codified or acted
under legislation imposing specific duties on him
defies all logic.

Relying on Southam Inc. v. Canada (Attorney Gen-
eral),16 the respondents argued that when as in the
case at bar a statute defines or merely states the
Crown’s inherent power of administration, the source
of the power is not the statute itself but the inherent
power in question, and that accordingly it cannot be
said that the power exercised by the Minister is “con-
ferred by or under an Act of Parliament”.

It is not possible to generalize the meaning of
Southam to this degree. The Senate’s powers clearly
derived from section 18 of the Constitution Act, 1867
{30 & 31 Vict,, c. 3 (UK.) (as am. by Canada Act
1982, 1982, c. 11 (U.K.), Schedule to the Constitu-
tion Act, 1982, Item 1) [R.S.C., 1985, Appendix II,
No. 5]] and the nature of these powers both in terms
of constitutional and administrative law were in no
way comparable to those of a minister of the Crown.
Tacobucci C.J., then a member of this Court, was in
any case careful, immediately after saying that in his
opinion the source of the Senate’s powers was the
Constitution Act, 1867 rather than the Parliament of
Canada Act, added that in any case he did not see
“how the Senate or one of its committees [could] be
treated as a ‘federal board, commission or tribunal’
by the plain meaning of those words in section 18 of
the Federal Court Act” (at page 480), and he said he
was unable to “accept that, when Parliament passed

15 Supra, note 14.
16 Supra, note 6.

d’offres soit prescrit par réglement (comme dans 1’af-
faire Assaly!5) ou qu’il soit, comme en 1’espéce,
laissé & Dinitiative du ministre. Il s’agit du méme
ministre, du méme type d'appel d’offres, du mée
cadre procédural, des mémes regles implicites, du
méme type de décision et du méme type de préjudice
subi, Qu’il puisse y avoir, une fois le justiciable
rendu devant la Cour, une possibilité plus grande
d’attaquer la 1égalité lorsqu’il existe des dispositions
législatives ou réglementaires, cela va de soi et j'y
reviendrai, mais que le droit méme de s’adresser  la
Cour dépende de ce que le ministre qui lance un
appel d’offres agisse en vertu du pouvoir inhérent de
la Couronne, de ce qu’il agisse en vertu de ce pouvoir
inhérent simplement codifié ou de ce qu’il agissc en
vertu d’une disposition 1égislative lui imposant des
obligations spécifiques, défie toute logique.

Les intimés, s’appuyant sur ’arrét Southam Inc. c.
Canada (Procureur général)!S, soutiennent que lors-
qu'une loi vient définir ou expliciter sans plus le pou-
voir inhérent de gestion de la Couronne, comme en
I’espece, la source du pouvoir n’est pas la loi elle-
méme, mais le pouvoir inhérent en question, et qu’en
conséquence il n’est pas permis de dire que le pou-
voir exercé par le ministre soit «prévu par une loi
fédérale».

L’on ne saurait généraliser A ce point la portée de
Iarcét Southam. Les pouvoirs du Sénat émanaient
clairement de l'article 18 de la Loi constitutionnelle
de 1867 [30 & 31 Vict., ch. 3 (R.-U.) (mod. par la Loi
de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.), annexe
de la Loi constitutionnelle de 1982, n° 1) [L.R.C.
(1985), appendice I, n® 5]] et la nature de ces pou-
voirs aussi bien sur le plan du droit constitutionnel
que sur le plan du droit administratif, n’étaient en
rien comparables & ceux d’un ministre de la Cou-
ronne. Le juge en chef lacobucci, alors membre de
cette Cour, s’empressait d’ailleurs, sitdt apiés s’étre
dit d’avis que la source des pouvoirs du Sénat était la
Loi constitutionnelle de 1867 plutdt que la Loi sur le
Parlement du Canada, d’ajouter que quoi qu’il en
fiit, il ne voyait pas «comment le Sénat ou I'un de ses
comités [pouvait] étre considéré comme un “office
fédéral” selon le sens ordinaire des mots utilisés a
Uarticle 18 de la Loi sur la Cour fédérale» (2 la page

15 Supra, note 14.
16 Supra, note 6.
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the Federal Court Act in 1970, it intended to assign
to the Federal Court a supervisory judicial review
jurisdiction over the Senate, the House of Commons
or their committees as ‘federal boards, commissions
or tribunals’ ” (at page 481). He further noted that the
federal statute in question had been adopted pursuant
to section 18 of the Constitution Act, 1867, not pursu-
ant to section 91 of that Act; as he indicated at page
482, section 101 of the Constitution Act, 1867 (which
is the constitutional basis for the Federal Court) is
concerned only with the better administration of sec-
tion 91 laws.

In recent years Parliament has made a considerable
effort to adapt the jurisdiction of this Court to
present-day conditions and to eliminate jurisdictional
problems which had significantly tarnished the
Court’s image. As between an interpretation tending
to make judicial review more readily available and
providing a firm and uniform basis for the Court’s
jurisdiction and an interpretation which limits access
to judicial review, carves up the Court’s jurisdiction
by uncertain and unworkable criteria and inevitably
would lead to an avalanche of preliminary litigation,
the choice is clear. I cannot assume that Parliament
intended to make life difficult for litigants.

I thus come to the conclusion that it would be con-
trary to the letter and the spirit of paragraph 18(1)(a)
to say that a minister expressly empowered by a reg-
ulation made pursuant to paragraph 16(2)(b) of the
Federal Real Property Act to lease real property is
not exercising a power “conferred by or under an Act
of Parliament” when he issues a call for tenders prior
to the conclusion of a lease.

I cannot conceal the hesitation I would have had in
categorically stating that in no circumstances could
the Federal Court by way of judicial review deter-
mine the legality of a tender proceeding, as essen-
tially that is what is meant when it is argued that the
Court does not have jurisdiction. It is one thing to say
that a remedy is more or less appropriate depending
on the circumstances; it is another to say that a rem-

480) et il se disait incapable «d’admettre que lorsque
le Parlement a adopté la Loi sur la Cour fédérale en
1970, il avait I’intention de donner a la Cour fédérale
un pouvoir de contrble judiciaire sur le Sénat, la
Chambre des communes ou leurs comités, comme
s’il s’ agissait d’“offices fédéraux”» (2 la page 481). I
rappelait par ailleurs que la loi fédérale en question
avait été adoptée en vertu de 'article 18 de la Loi
constitutionnelle de 1867 et non pas en vertu de I’ar-
ticle 91 de cette Loi; or, comme il I'indique a Ja page
482, il est uniquement question, a I'article 101 de la
Loi constitutionnelle de 1867 (lequel est le fondement
constitutionnel de la Cour fédérale) de la meilleure
administration des lois adoptées sous le régime de
Particle 91.

Le Parlement a fait des efforts considérables, ces
dernieres années, pour adapter la compétence de cette
Cour aux réalités contemporaines et pour éliminer les
problémes de compétence qui avaient considérable-
ment terni 'image de la Cour. Entre une interpréta-
tion qui favorise I'accés au contrble judiciaire et
assoit la compétence de la Cour sur une base ferme et
uniforme, et une interprétation qui restreint I’accés au
contrble judiciaire, segmente la compétence de la
Cour en fonction de critéres incertains et imprati-
cables et amene inéluctablement une avalanche de
débats liminaires, le choix s’impose de lui-méme. Je
ne puis supposer que le Parlement ait voulu jouer
d’astuce avec les administrés.

Fen arrive ainsi 2 la conclusion que ce serait aller
a Pencontre de la lettre et de l'esprit de 1'alinéa
18(1)a) que de dire qu’un ministre expressément
habilité par un réglement pris en vertu de I’alinéa
16(2)b) de la Loi sur les immeubles fédéraux a procé-
der a la location d’un immeuble, n’exerce pas, lors-
qu’il procéde a un appel d’offres menant a la conclu-
sion d’un bail, un pouvoir «prévu par une loi
fédérale».

Je ne cache pas la réticence que j'aurais eue 2
déclarer de facon catégorique qu’en aucune circons-
tance la Cour fédérale ne pourrait, par demande de
contrble judiciaire, vérifier la Iégalité d’un processus
d’appel d’offres. Car c’est de cela, au fond, qu’il est
question, quand on prétend que la Cour n’aurait pas
compétence. C’est une chose, en effet, que de dire
qu’un recours est plus ou moins approprié¢ selon les
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edy is systematically prohibited in all circumstances.
It seems to me that the respondents have confused
these two ideas. It may be that in reality they will
more often than not be right in that the courts will
seek in vain for the illegality which alone could jus-
tify intervention. The fact remains that under the lan-
guage conferring jurisdiction on the Court, Parlia-
ment authorized challenges to such decisions and the
fact that in practice they will seldom be successfully
challenged does not mean that the Court lacks juris-
diction over them.

In the case at bar we need only assume that the
appellant was able to prove the allegations of collu-
sion between the Crown and the mis en cause which
were originally its principal ground of challenge (and
which it withdrew during the course of its action).
Would the Court not then have had jurisdiction in
hearing an application for judicial review to quash
the disputed actions on the ground of fraud men-
tioned in paragraph 18.1(4)(e) [as enacted by S.C.
1990, c. 8, s. 51 of the Federal Court Act? Addition-
ally, what is the position of a third party who in view
of the collusion refrained from making a bid and
which because it did not do so was not a “contracting
party” within the meaning of Ron Engineering?’
Could it be compelled to take its chance in a delictual
action against the Crown? And what should be said
of the fraudulent act which would be beyond the
scope of any judicial review, including in this Court
an application for a declaratory judgment, and could
never be quashed?

Having said that, the Minister’s proposition, which
I do not accept, does have the merit of drawing atten-
tion to the degree of difficulty a bidder faces if he
opts for an application for judicial review, and the
fact that this will vary depending on the grounds and
purpose of his challenge.

As by definition the focus of judicial review is on
the legality of the federal government’s actions, and
the tendering procedure was not subject to any legis-
lative or regulatory requirements as to form or sub-
stance, it will not be easy, in a situation where the bid
documents do not impose strict limitations on the
exercise by the Minister of his freedom of choice, to

17 Supra, note 7.

circonstances. C’en est une autre que de dire qu'un
recours est systématiquement prohibé en toutes cir-
constances. Les intitnés, me semble-t-il, confondent
ces deux notions. Il se peut que dans la réalité des
choses ils aient plus souvent qu’autrement raison, en
ce que les tribunaux auront cherché en vain I'illéga-
lité qui, seule, peut justifier une intervention. Il n’en
reste pas moins qu’en termes de compétence de la
Cour, le Parlement a permis que ces décisions soient
attaquées et le fait qu’en pratique clles puissent rare-
ment I’étre avec succes ne signifie pas que la Cour ait
été sans compétence & leur égard.

11 suffit d’imaginer, dans le cas présent, que 1'ap-
pelante fQt parvenue & prouver les allégations de col-
lusion entre la Couronne et la mise en causc qui cons-
tituaient a I'origine son principal motif d’attaque (ct
qu’elle a abandonnées en cours de route). La Cour
n’aurait-elle pas eu compétence, dans le cadre d’une
demande de contrdle judiciaire, pour promoncer la
nullité des actes attaqués au motif de fraude décrit a
I’alinéa 18.1(4)e) [édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5]
de la Loi sur la Cour fédérale? Par ailleurs, que dire
du tiers qui se serait abstenu, vu la collusion, de pré-
senter une sournission et qui, du fait de son absten-
tion, ne serait pas un «contractant» au sens de Ron
Engineering!7? Pourrait-on le forcer A tenter sa
chance par un recours de nature délictuelle contre la
Couronne? Et qu’en serait-il de I’acte frauduleux qui,
a 1’abri de tout contrdle judiciaire lequel, en cette
Cour, comprend la demande de jugement déclara-
toire, ne pourrait jamais étre déclaré nul?

Cela dit, la proposition du ministre, que je ne
retiens pas, a le mérite d’attirer 'attention sur le
degré de difficulté auquel un soumissionnaire fera
face s’il opte pour une demande de contrdle judi-
ciaire, et qui vaciera selon les motifs et I’objet dec son
attaque.

Le contréle judiciaire visant par définition la léga-
lité des actes de I’ Administration fédérale, et le pro-
cessus de demande de soumissions n’étant assujetti a
aucune exigence de forme ou de fond législative ou
réglementaire, il ne sera pas facile, 12 ol les docu-
ments de soumission w’imposent pas de restrictions
séveres A I'exercice par le ministre de sa liberté de

17 Supra, note 7.
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show the nature of the illegality committed by the
Minister when in the normal course of events he
compares the bids received, decides whether a bid is
consistent with the documents or accepts one bid
rather than another.

This leads me to the grounds of the appellant’s
challenge.

It objected that the Minister had accepted a bid
which did not meet the requirements in the bid docu-
ments, requirements which it said were essential,
regarding the adjoining location of the leased prem-
ises and their accessibility by handicapped persons.
The appellant erred in describing these requirements
as essential and arguing that the Minister was abso-
lutely bound by the specific language he had used in
the bid documents. On the one hand, the language of
the documents did not have either the meaning or
absolute nature ascribed to them by the appellant; on
the other hand, they gave the Minister a significant
margin of discretion which enabled him to determine
what in his opinion constituted acceptable variances
from the requirements stated in the documents.

The appellant also objected that the Minister
allowed the mis en cause to improve its offer when
the date for opening the bids had expired. Here again
this allegation is groundless. The mis en cause was
simply invited to clarify the answer it had given in its
bid to a question asked by the Minister, to which it
had replied. The purpose of the tendering procedure
is essentially to protect taxpayers by enabling the
Minister to select among bids substantially meeting
the requirements the one which, all things considered,
has the greatest advantages for the government. The
Minister thus undoubtedly has the power, once the
bids are opened, to pursue a dialogue with bidders in
order to clear up any ambiguities or obtain clarifica-
tion and so give his consent with full knowledge of
the facts.

At bottom, the appellant is asking the Court to
apply a degree of strictness for which there is no jus-
tification. On the contrary, the freedom of manceuvre
which the Minister is given in the bid documents, the
fact that there is no legislative or regulatory require-
ment whatever and the nature of the objections
regarding the Minister all indicate that the Court

choix, de démontrer a quelle illégalité s’adonne le
ministre lorsque, dans le cours normal des choses, il
compare les offres recues, détermine si une soumis-
sion est conforme ou non aux documents ou retient
une soumission plutdt qu’une autre.

Ceci m’améne aux moyens d’attaque de I’appe-
lante.

Elle reproche au ministre d’avoir accepté une sou-
mission qui ne répondait pas aux exigences, qu’elle
qualifie d’essentielles, que contenaient les documents
de soumission eu égard a la contiguité des locaux
loués et a leur acces par des personnes handicapées.
C’est a tort que I’appelante qualifie d’essentielles les-
dites exigences ou qu’elle prétend que le ministre
était lié de maniére inextricable par le langage précis
qu’il avait utilisé dans les documents de sournission.
Les termes de ces documents n’ont d’une part ni le
sens ni la rigueur que leur attribue I’appelante; ils
conférent d’autre part au ministre une marge considé-
rable d’appréciation qui lui permettait de se satisfaire
de ce qui, & son avis, constituait des variantes accep-
tables des exigences décrites dans les documents.

L’ appelante reproche aussi au ministre d’avoir per-
mis a la mise en cause de bonifier son offre une fois
expirée la date d’ouverture des soumission. Encore
1a, ce reproche est sans fondement. La mise en cause
a été simplement invitée a préciser la réponse qu’elle
avait donnée dans sa soumission & une question posée
par le ministre et & laquelle elle avait répondu. Le
processus d’appel d’offres vise en définitive & proté-
ger les contribuables en permettant au ministre de
choisir, parmi les soumission qui rencontrent sub-
stantiellement les exigences, celle qui, tout considéré,
est la plus avantageuse pour I'Etat. Le ministre est
des lors trés certainement habilité, une fois les sou-
mission ouvertes, 2 poursuivre le dialogue avec les
soumissionnaires de maniere a écarter une ambiguité
ou obtenir une clarification et & former en consé-
quence un consentement éclairé.

L’appelante demande & la Cour, au fond, de faire
preuve d’un rigorisme que rien ne justifie. Bien au
contraire, la marge de manceuvre que s’est donnée le
ministre dans les documents de soumission, I’absence
de quelque exigence législative ou réglementaire que
ce soit et la nature des reproches adressés au ministre,
invitent la Cour en I’espéce a ne pas intervenir. L’at-
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should not intervene in the case at bar. In reality, the
challenge concerns a type of activity by the Minister
which is the least liable to judicial review and the
arguments alleged by the appellant in this Court are
of a kind which almost certainly doom any judicial
review remedy to failure in circumstances such as
those under consideration.

The appeal should be dismissed. As the argument
in this Court turned largely on the question of the
Court’s jurisdiction, raised in vain by the respon-
dents, I would only award the latter half the costs of
the appeal.

HucesseN J.A.: 1 concur.

DEsIARDINS J.A.: T concur.

c

taque, en réalité, porte sur cette catégorie d’activités
du ministre qui est le plus susceptible d’échapper au
contrdle judiciaire et les motifs allégués devant nous
par I’appelante sont de ceux qui font du contrdle judi-
ciaire un recours presqu’assurément voué a 1'échec
dans des circonstances comme celle-ci.

L’appel devrait étre rejeté. Comine le débat devant
nous a porté en grande partie sur la question de la
compétence de la Cour, soulevée en vain par les
intimés, je n’accorderais & ces derniers que la moitié
des dépens de I’appel.

LE Juce HUGESSEN, J.C.A.: I'y souscris.

LE JuGE DESIARDINS, J.C.A.: I’y souscris.
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Bastion Management Limited (Appellant)  Bastion Management Limited (appelante)

(Defendant) (défenderesse)

v. C.

Her Majesty the Queen (Respondent) (Plaintiff)
INDEXYED AS: BASTION MANAGEMENT LTD. v. CANADA (CA.)

Court of Appeal, Strayer, Linden and Robertson JJ.A.
—Toronto, April 3 and 6; Ottawa, April 18, 1995.

Income tax — Income calculation — Deductions — Appeal
from F.C.T.D. judgment disallowing inventory allowance
deduction under Act, s. 20(1)(gg) — In 1978 taxpayer, com-
modities futures trader, part of whose business involved gold,
silver futures, purchasing bullion six days prior to year end,
selling three days thereafter — Sole transaction that year in
bullion rather than futures — Transaction solely for tax benefit
— Inventory must be held in “ordinary course of the business”
— No palpable, overriding error in finding of fact taxpayer’s
business commodities futures trader — Bullion not purchased
in ordinary course of taxpayer’s business — Purpose of provi-
sion relief from inflation to taxpayers carrying inventory, not
to allow taxpayers to arrange affairs for tax break.

This was an appeal from a Federal Court Trial Division
judgment disallowing an inventory allowance deduction under
Income Tax Act, paragraph 20(1)(gg). That paragraph permit-
ted deduction from business income of a percentage of the cost
of inventory held at the beginning of the fiscal year “for sale or
for the purposes of being processed, fabricated, manufactured,
incorporated into, attached to, or otherwise converted into or
used in the packaging of, property for sale in the ordinary
course of the business”. Bastion is a commodities trader, deal-
ing almost exclusively in futures contracts. As part of its busi-
ness it traded in gold and silver futures. In 1978, solely to take
advantage of paragraph 20(1)(gg), Bastion purchased gold and
silver bullion six days before its year end and sold it three days
thereafter. This was the only transaction that year in the form
of bullion rather than futures. The Minister disallowed the par-
agraph 20(1)(gg) deduction claimed by Bastion. The Tax Court
of Canada permitted it. The Trial Division reversed the Tax
Court, holding that the inventory must be held for sale in the
ordinary course of the taxpayer’s business and that Bastion’s
business was that of a commodities futures trader.

Sa Majesté la Reine (intimée) (demanderesse)
REPERTORIE » BASTION MANAGEMENT LTD. ¢. CANADA (CA.)

Cour d’appel, juges Strayer, Linden et Robertson,
J.C.A.—Toronto, 3 et 6 avril; Ottawa, 18 avril 1995.

Impot sur le revenu — Calcul du reveny — Déductions —
Appel d’un jugement de la Section de premiére instance de la
C.F. rejetant la déduction pour inventaire demandée en vertu
de I'art. 20(1)gg) — En 1978, la contribuable, une maison de
courtage en contrats a terme qui, dans le cadre de I'exploita-
tion de son entreprise, effectuait des opérations a terme sur
lor et 'argent, a acheté des barres d’or et d’argent six jours
avant la fin de son exercice financier, et les a vendues trois
Jours apres la fin de I'exercice — C’était la seule opération
effectuée cette année-la sous la forme d'or et d’argent en
barres plutét que de contrats a terme — L'opération visait uni-
quement a permettre a la contribuable de se prévaloir d'un
avantage fiscal — L’inventaire doit étre détenu dans «le cours
normal de Uexploitation de 'entreprise» — Aucune erreur
manifeste et dominante n’a été commise lorsqu’il a é1é conclu
que 'entreprise exploitée par la contribuable était celle d’une
maison de courtage en contrats a terme — Les barres
n'avaient pas été achetées dans le cours normal de I’exploita-
tion de lentreprise de la contribuable — La disposition visait
a alléger sur le plan fiscal I'incidence de Uinflation pour les
contribuables qui avaient un inventaire, et non a permettre Q
ces derniers d’arranger leurs affaires de fagcon a minimiser
leur impot.

11 s’agit d’un appel du jugement par lequel la Section de pre-
miére instance de la Cour fédérale a refusé une déduction pour
inventaire en vertu de I'alinéa 20(1)gg) de la Loi de I’impdt sur
le revenu. Cette disposition permettait de déduire du revenu
d’entreprise une partie du coit des biens détenus au début de
I'exercice financier «en vue d’étre vendus ou encore d’étre
transformés, fabriqués, manufacturés, incorporés ou annexés a
des biens destinés 2 étre vendus dans le cours normal de I'ex-
ploitation de ’entreprise, ou autrement convertis en ce genre
de biens ou utilisés dans I’emballage de ce genre de bien».
Bastion est une maison de courtage qui s’occupe presque
exclusivement de contrats a terme. Dans le cadre de I'exploita-
tion de son entreprise, elle effectuait des opérations a terme sur
I’or et I'argent. En 1978, Bastion a acheté de I'or et de ’argent
en barres six jours avant la fin de 1'exercice financier et les a
vendues trois jours apres la fin de Pexercice, et ce, uniquement
en vue de se prévaloir des dispositions de 1'alinéa 20(1)gg).
C’est la seule opération qui a été effectuée cette année-12 sous
la forme d’or et d’argent en barres plutdt que de contrats a
terme. Le ministre a refusé la déduction demandée par Bastion
en vertu de I’alinéa 20(1)gg). La Cour canadienne de I'imp0t a
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The issues were whether the inventory in respect of which
the deduction is claimed must be held in the ordinary course of
the taxpayer’s business; and, whether the Trial Judge erred in
holding that the bullion was not purchased in the ordinary
course of the appellant’s business.

Held, the appeal should be dismissed,

Applying the purposive method of statutory interpretation,
paragraph 20(1)(gg) was meant to give some tax relief from
the effects of inflation, which artificially inflated the apparent
profit on which taxpayers whose business involved camrying
inventory, had to pay tax. It was not enacted as an incentive for
taxpayers to arrange their affairs so as to gain a tax benefit, but
to aid those whose affairs had already been arranged in a par-
ticular way that led to an unfair tax disadvantage, The meaning
that best reflects the aim of the legislation, its context and its
wording is that the phrase “in the ordinary course of the busi-
ness” modifies the words “held by him for sale” in the same
way as it applies to the other phrases in the provision.

As the phrase used is “in the ordinary course of the busi-
ness” not “in the ordinary course of business” the relevant bus-
iness is that of the taxpayer, not of some abstract business
organization. Furthermore, the conclusion that the appellant’s
business was that of a commodities futures trader was a find-
ing of fact which could only be set aside if there had been a
palpable and overriding error. There was no such error, The
bullion transaction was not in the ordinary course of the tax-
payer’s business, but was something extraordinary, not nor-
mally done by the taxpayer.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Income Tax Act, S.C. 1970-71-72, c. 63, ss. 20(1)(gg) (as
am, by §.C. 1977-78, c. 1, s. 14), 245Q1).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Stubart Investments Ltd. v. The Queen, [1984] 1 S.CR.
536; (1984), 10 D.L.R. (4th) 1; [1984] CTC 294; 84 DTC
6305; 53 N.R. 241; Québec (Communauté urbaine) v,
Corp. Notre-Dame de Bon-Secours, [1994] 3 S.C.R. 3;
(1994), 63 Q.A.C. 161; 171 N.R. 161; Sask. Wheat Pool

admis la déduction. La Section de premidre instance a infirmé
la décision de la Cour de I'imp6t, en statuant que I'inventaire
devait &ire détenu en vue d'étre vendu dans le cours normal de
I’exploitation de I'entreprise du contribuable et que Bastion
était une maison de courtage s’occupant de conirats  terme.

1i s’agissait de savoir si I'inventaire d I'égard duquel la
déduction était demandée doit 8tre détenu dans le cours normal
de 'exploitation de 'entreprise du contribuable et si le juge de
premigre instance avait commis une erreur en statuant que les
barres n’avaient pas été achetées dans le cours normal de I'ex-
ploitation de I'entreprise de I'appelante.

Arrér: I'appel doit 8tre rejeté.

Si I'on applique la méthode d’interprétation fondée sur le
but, I’alinéa 20(1)gg) visait & alléger sur le plan fiscal Iinci-
dence de I'inflation, qui augmentait de fagon factice les béné-
fices apparents sur lesquels les contribuables qui avaient des
inventaires dans le cadre de leur entreprise devaient payer de
I'imp6t. La disposition n’avait pas été adoptée en vue d’inciter
les contribuables A arranger leurs affaires de fagon a obtenir un
avantage fiscal, mais en vue d’aider les contribuables qui
avaient déja arrangé leurs affaires d’une fagon patticulidre qui
avait pour effet de leur imposer un fardeau fiscal inéquitable.
Le sens qui correspond le mieux au but de la loi, & son contexle
et a son libellé est que le membre de phrase «dans le couts
normal de I'exploitation de Yentreprise», se rapporte aux mots
«détenus par Iui en vue d’étre vendus», de Ia méme fagon qu'il
s’applique aux autres membres de phrase de la disposition.

Ftant donné que 1’expression utilisée est «dans le cours nor-
mal de I'exploitation de P'entreprise», et non «dans le cours
normal des affaires», cela veut dire que I'entreprise en cause
est celle du contribuable, et non quelque organisation commer-
ciale abstraite. En outre, la conclusion selon laquelle 1'entre-
prise de P'appelante était celle d’unc maison de courtage on
contrats A terme est une conclusion de fait, qui peut unique-
ment &tre infirmée par la Cour si une erreur manifeste et domi-
nante a été commise. Aucune erreur de ce genre n'avait été
commise. L'opération concernant les barres n’avait pas 6té
effectuée dans le cours normal de I’exploitation de I'entreprise
de la contribuable; c’était quelque chose qui sortait de 1'ordi-
naire, ¢t non quelque chose que la contribuable faisait norma-
lement.
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Loi de limpét sur le revenu, S.C. 1970-71-72, ch. 63,
act. 20(1)gg) (mod. par S.C. 1977-78, ch. 1, art. 14),
245(1).
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on the ground that it was not held in the ordinary
course of the plaintiff’s business as a commodities
futures trader. Appeal dismissed.

COUNSEL:

Arthur M. Gans, Richard A. Yasny and Joel D.
Farber for appellant (defendant).

Harry Erlichiman and David E. Spiro for respon-
dent (plaintiff).

SOLICITORS:

Fogler, Rubinoff, Toronto, for appellant (defen-
dant).

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent (plaintiff).

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

LmpEN J.A.: The issue on this appeal is whether
Bastion Management Limited (Bastion) is entitled to
claim $196,000, as an inventory allowance deduction
for the 1979 tax year under paragraph 20(1)(gg) of
the Income Tax Act [S.C. 1970-71-72, c. 63 (as am.
by S.C. 1977-78, c. 1, s. 14)], as it stood at that time.

FACTS

Bastion is a commodities trader, dealing almost
exclusively in futures contracts. A futures contract is
a promise to deliver or receive a certain commodity
at a certain price on a certain date in the future. Such
a contract is fulfilled by delivering the specified com-
modity, accepting the specified commeodity, or by lig-
uidating the contract. A contract is liquidated by
purchasing an offsetting contract. In other words, a
contract to deliver a commodity is “cancelled” by a
contract to receive that commodity on the same day
at the same price and vice versa.

Futures traders make their money by anticipating
the price trends of the commodities concemned and
buying and selling contracts accordingly. Profit is
made on the difference between the prices at which
the commodity is bought and sold. If prices are

colit de barres d’or et d’argent que la contribuable
avait achetées uniquement en vue de se prévaloir de
la disposition, pour le motif que les barres n’étaient
pas détenues dans le cowrs ordinaire de I’entreprise
de la demanderesse, une maison de courtage en con-
trats & terme. Appel rejeté.

AVOCATS:

Arthur M. Gans, Richard A. Yasny et Joel D.
Farber pour I’appelante (défenderesse).

Harry Erlichman et David E. Spiro pour Pinti-
mée (demanderesse).

PROCUREURS:

Fogler, Rubinoff, Toronto, pour I’appelante
(défenderesse).

Le sous-procureur général du Canada pour I’in-
timée (demanderessc).

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

LE juce Linpen, J.CA.: 1l s’agit en Pespece de
savoir si Bastion Management Limited (Bastion) a
droit & une déduction pour inventaire de 196 000 §
pour I'année d’imposition 1979, en vertu de Pali-
néa 20(1)gg) de la Loi de I'impét sur le revenu [S.C.
1970-71-72, ch. 63 (inod. par S.C. 1977-78, ch. 1, art.
14)), telle qu’elle était alors en vigueur.

LES FAITS

Bastion est une maison de courtage qui s’occupe
presque exclusivement de contrats & terme. Un con-
trat & terme est une promesse de livrer ou de recevoir
une certaine marchandise & un certain prix d une cer-
taine date dans 1’avenir. Pareil contrat est cxécuté au
moyen de la livraison ou de 1’acceptation de la mar-
chandise en question, ou par la liquidation du contrat.
Un contrat est liquidé au moyen de 1’achat d’un con-
trat le compensant. En d’aufres teries, un contrat en
vue de la livraison d’une marchandise cst «annulé»

., par un contrat en vue de la réception de cette mar-

chandise le m&me jour au méme prix et vice versa.

Les maisons de courtage en contrats & terme font
leur argent en prévoyant la tendance des prix des
marchandises en cause et en achetant et vendant des
contrats en conséquence. Les bénéfices sont réalisés
sur la différence entre le prix auquel la marchandise
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expected to rise, a trader will contract to buy, at a
price lower than he expects the commodity will
reach, more of the commodity in the future than he
has agreed to sell. A trader who expects prices to fall
will contract to sell more than he has agreed to buy,
expecting that he will be able to meet his contracts to
sell by buying later at a lower price.

As part of its business, Bastion traded in gold and
silver futures. In 1978, in order to take advantage of
a new Income Tax Act provision which created an
“inventory allowance” deduction, the company
accountant recommended to Bastion that gold and sil-
ver be bought in the form of bullion, rather than mere
futures contracts. The new provision permitted a par-
ticular percentage of the purchase price of inventory
on hand at the beginning of the taxpayer’s fiscal year
as a deduction from gross business income.

Bastion’s fiscal year began August 1. Acting on its
accountant’s advice, it purchased large quantities of
gold and silver bullion on July 26, 1978. On the
same day, Bastion issued offsetting futures contracts
for the sale of the bullion in August at the same price,
so that there was no risk of loss nor any chance of
profit. By August 3, 1978, all the bullion had been
sold and the futures contracts had been liquidated.
This was the only transaction that took place that year
in the form of gold and silver bullion rather than
futures.

On its tax return for 1979, Bastion claimed the
inventory allowance deduction described in para-
graph 20(1)(gg) on the cost of the bullion. Bastion
acknowledged that the sole purpose of purchasing the
bullion was to take advantage of the new inventory
allowance deduction in the Income Tax Act. The Min-
ister of National Revenue disallowed the deduction.
On appeal, the Tax Court of Canada [[1988] 1 C.T.C.
2344], decided that it should be allowed. The Trial
Division of this Court [[1994] 2 C.T.C. 70] reversed
the Tax Court, a decision which these reasons affirm,

est achetée et celui auquel elle est vendue. S’il s’at-
tend 2 ce que les cours montent, le courtier passe un
contrat en vue d’acheter dans I’avenir, 3 un prix infé-
rieur 2 celui auquel il s’attend, une plus grande quan-
tit€ de la marchandise que ce qu’il a convenu de ven-
dre. Le courtier qui s’attend & ce que les cours
baissent passera un contrat en vue de vendre plus que
ce qu'il a convenu d’acheter, car il s’attend & pouvoir
s’acquitter de ses contrats de vente en achetant plus
tard les marchandises & un prix inférieur.

Dans le cadre de ’exploitation de son entreprise,
Bastion effectuait des opérations a terme sur 1'or et
’argent. En 1978, afin de se prévaloir d’une nouvelle
disposition de la Loi de I'impdt sur le revenu qui
créait une «déduction pour inventaire», le comptable
de la compagnie a recommandé & Bastion d’acheter
de I’or et de I’argent en barres, plutdt qu’au moyen de
simples contrats & terme. La nouvelle disposition per-
mettait de déduire du revenu brut d’entreprise un
pourcentage particulier du prix d’achat des stocks
existants au début de 1’exercice financier du contri-
buable.

L’exercice financier de Bastion commengait le
1er aofit. Sur les conseils de son comptable, Bastion a
acheté, le 26 juillet 1978, de grosses quantités d’or et
d’argent en barres. Le mé&me jour, Bastion a émis des
contrats & terme compensatoires en vue de la vente
des barres en aolit au méme prix, de sorte qu’il
n’existait aucun risque de perte ni aucune chance de
profit. Le 3 aofit 1978, toutes les barres avaient été
vendues et les contrats & terme avaient été liquidés.
C’est la seule opération qui a été effectuée cette
année-1a sous la forme d’or et d’argent en barres plu-
tot que de contrats & terme.

Sur sa déclaration de revenus de 1979, Bastion a
demandé la déduction pour inventaire prévue a I’ali-
néa 20(1)gg) a I’égard du colt des barres. Bastion a
reconnu avoir acheté les barres uniquement afin de se
prévaloir de la nouvelle déduction pour inventaire
prévue par la Loi de I'impdt sur le revenu. Le minis-
tre du Revenu national a refusé la déduction. En
appel, la Cour canadienne de I'impdt [[1988] 1

, CT.C. 2344] a décidé que la déduction devait étre

admise. La Section de premiére instance de la Cour
[[1994] 2 C.T.C. 70] a infirmé la décision de la Cour
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holding that the deduction cannot be permitted on the
facts of this case.

ISSUES ON APPEAL

In my view, two main issues are raised by the tax-
payer which we must address. The first is whether the
Trial Judge erred in deciding that the inventory, in
respect of which the deduction is claimed, must be
held in the ordinary course of the taxpayer’s busi-
ness. The second issue is whether the Trial Judge was
correct in finding that bullion was not purchased in
the ordinary course of the appellant’s business.

Paragraph 20(1)(gg), the provision that is applica-
ble here, reads as follows:

20. (1) Notwithstanding paragraphs 18(1)(a), (b) and (/1), in
computing a taxpayer’s income for a taxation year from a busi-
ness or property, there may be deducted such of the following
amounts as are wholly applicable to that source of such part of
the following amounts as may reasonably be regarded as appli-
cable thereto:

(gg) an amount in respect of any business carried on by the
taxpayer in the year, equal to that portion of 3% of the cost
amount to the taxpayer, at the commencement of the year, of
the tangible property (other than real property or an interest
therein) that was

(i) described in the taxpayer’s inventory in respect of the
business, and

(ii) held by him for sale or for the purposes of being
processed, fabricated, manufactured, incorporated into,
attached to, or otherwise converted into or used in the
packaging of, property for sale in the ordinary course of
the business

that the number of days in the year is of 365. [Underlining
mine.]

In Stubart Investments Ltd. v. The Queen, [1984]
1 S.CR. 536, at page 578, Estey J. explained the
proper approach to statutory interpretation in tax
cases, in the same way as in other cases, by adopting
a passage from Professor Driedger’s Construction of
Statutes (2nd ed. 1983), at page 87:

de I'impdt, décision que les présents motifs confir-
ment, en statuant que, compte tenu des faits de 1’af-
faire, la déduction ne pouvait pas étre admise.

QUESTIONS EN LITIGE

A mon avis, le contribuable souléve deux ques-
tions importantes qu’il convient d’examiner. En pre-
mier lien, il s’agit de savoir si le juge de premidre
instance a commis une erreur en décidant que I'in-
ventaire & I’égard duquel la déduction était demandée
doit &tre détenu dans le cours normal de I'exploita-
tion de I'entreprise du contribuable. En second licu, il
s’agit de savoir si le juge de premi¢re instance a eu
raison de conclure que les bawres n’avaient pas été
achetées dans le cours normal de I’exploitation de
Pentreprise de I'appelante.

L’alinéa 20(1)gg), soit la disposition qui s ap-
plique en I’espece, est ainsi libellé:

20. (1) Nonobstant les dispositions des alinéas 18(1)a), b), et
I, lors du calcul du revenu tiré par un contribuable d'unc
entreprise ou d’un bicn pour une année d’imposition, peuvent
étre déduites celles des sommes suivantes qui sc rapportent
entizrement A cette source de revenus ou la pattie des sommes
suivantes qui peut raisonnablement &tre considérée comme s’y
rapportant:

gg) une somme au titre de toute entreprise cxploitée par le
contribuable pendant 1'année, égale au produit de 3 % du
cofit indiqué, pour le contribuable, au début de I'année, des
biens corporels (autres que des biens immeubles ou des inté-
réts dans ceux-ci) qui étajent

(i) décrits dans I'inventaire du contribuable au titre de
Pentreprise exploitée par ce dernicr, et

(ii) détenus par lui en vue d’étre vendus ou encore d’8ire
transformés, fabriqués, manufacturés, incorporés ou
annexés A des biens destinés A e vendus dans le cours
normal de P'exploitation de 1'entreprise, ou autrement
convertis en ce genre de biens ou utilisés dans 1'emballage
de ce genre de bien

multiplié par le rapport entre le nombre de jours dans 1'année
et 365; [Non souligné dans 1’original.]

Dans I'arcét Stubart Investments Ltd. c¢. La Reine,
[1984] 1 R.C.S. 536, a la page 578, le juge Estey a
expliqué la méthode qu’il convient d’appliquer & I'in-
terprétation de la loi dans les affaires fiscales, de la
méme facon que dans les autres affaires, en adoptant
un passage de Construction of Statutes du professeur
Driedger (2¢ éd. 1983), & la page 87:
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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.

This purposive approach has been followed consist-
ently by this Court. (See Lor-Wes Contracting Lid. v.
The Queen, [1986] 1 F.C. 346 (C.A.), at page 352 per
MacGuigan J.A.; Canada v. Swantje (H.}, [1994] 2
C.T.C. 382 (F.C.A.), at pages 384-385, per Marceau
J.A.) This method of statutory interpretation has also
been extended to the interpretation of a single provi-
sion. (See ECG Canada Ltd. v. Canada, [1987] 2
F.C. 415 (T.D.), at page 423, per Rouleau J.) The
recent tax decisions of the Supreme Court of Canada
are remaining true to Stubart, supra. In Québec
{Communité urbaine)} v. Corp. Notre-Dame de Bon-
Secours, [1994} 3 S.C.R. 3 (see also Buanderie cen-
trale de Montréal Inc. v. Montreal (City); Conseil de
la santé et des services sociaux de la région de Mon-
tréal métropolitain v. Montreal (City), [1994] 3
S.C.R. 29), for example, Mr. Justice Gonthier, in
summarizing the principles to be applied in interpret-
ing tax legislation, reaffirmed [at page 44]:

—A legislative provision should be given a strict or liberal
interpretation depending on the purpose underlying it, and that
purpose must be identified in light of the context of the statute,
its objective and the legislative intent. . . .

Let us, therefore, examine the purpose and the con-
text of the provisions we are construing. In the late
1970s, taxpayers with inventories were suffering
from the effecis of inflation, which artificially
increased the apparent profit on which they had to
pay tax. According to the then-Finance Minister, the
purpose of this provision was to partially offset the
effects of inflation by allowing the taxpayer to deduct
3% of the opening value of qualifying inventories
(see Budget Document, the Honourable Donald S.
Macdonald, Minister of Finance, March 31, 1977, at
page 37). The Trial Division of this Court as well as
this Court have adopted this view of the legislative
aim on a number of occasions. (See Sask. Wheat Pool
v. R, [1985] 3 W.W.R. 385 (F.C.A.), at page 391;
The Queen v. Boehringer Ingelheim (Canada) Ltd.,
[1985] 2 C.T.C. 211 (F.C.T.D.), at page 214, affd by
[1987]1 2 C.T.C. 245 (F.C.A.); Mattabi Mines Ltd. v.

[TRADUCTION] Aujourd’hui il n’y a qu'un seul principe ou
solution: il faut lire les termes d’une loi dans leur contexte glo-
bal en suivant le sens ordinaire et grammatical qui s’harmonise
avec I'esprit de la loi, I'objet de 1a loi et I'intention du législa-
teur.

La Cour a toujours suivi la méthode d’interprétation
fondée sur le but. (Voir Lor-Wes Contracting Ltd. c.
La Reine, [1986] 1 C.F. 346 (C.A.), a la page 352,
juge MacGuigan; Canada c. Swantje (H.), [1994] 2
C.T.C. 382 (C.AF.), aux pages 384 et 385, juge Mar-
ceau). Cette méthode d’interprétation de la loi a éga-
lement été étendue a I'interprétation d’une disposi-
tion isolée. (Voir ECG Canada Ltd. c¢. Canada,
[1987] 2 C.F. 415 (1*¢ inst.), a la page 423, juge Rou-
leau). Les décisions récentes que la Cour supréme du
Canada a rendues dans les affaires fiscales demeurent
conformes a 1’arrét Stubart, précité. Ainsi, dans ’ar-
rét Québec (Communauté urbaine) c. Corp. Notre-
Dame de Bon-Secours, [1994] 3 R.C.S. 3, (voir éga-
lement Buanderie centrale de Montréal Inc. c. Mon-
tréal (Ville); Conseil de la santé et des services
sociaux de la région de Montréal métropolitain c.
Montréal (Ville), [1994] 3 R.C.S. 29), le juge Gon-
thier, en résumant les principes qui s’appliquent a
I'interprétation d’une loi fiscale, a de nouveau dit
ceci [a la page 44]:

-Qu’une disposition législative regoive une interprétation
stricte ou libérale sera déterminé par le but qui la sous-tend,
qu’on aura identifié 2 la lumiere du contexte de la loi, de 1’ob-
jet de celle-ci et de I'intention du législateur. . .

Par conséquent, il convient d’examiner le but et le
contexte des dispositions 2 interpréter. A la fin des
années 1970, les contribuables qui avaient des inven-
taires étaient touchés par I’incidence de I’inflation,
qui augmentait de facon factice les bénéfices appa-
rents sur lesquels ils devaient payer de I'impdt. Selon
le ministre des Finances de 1'époque, cette disposi-
tion visait & compenser en partie 'incidence de 1’in-
flation en permettant au contribuable de déduire
3 p. 100 de la valeur des inventaires admissibles au
début de I'exercice (voir le Document budgétaire,

i ’honorable Donald S. Macdonald, ministre des

Finances, 31 mars 1977, a la page 37). La Section de
premiere instance ainsi que la Cour d’appel ont
adopté cette conception du but 1égislatif un certain

. nombre de fois. (Voir Sask. Wheat Pool c. R., [1985]

3 W.W.R. 385 (C.AF.), a la page 391; La Reine c.
Boehringer Ingelheim (Canada) Ltd., [1985] 2 C.T.C.
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M.N.R., [1989] 2 C.T.C. 94 (F.C.T.D.), at page 107,
affd by [1992] 2 C.T.C. 8 (F.C.A.); Plaza Pontiac
Buick Ltd. v. M.N.R., [1991] 2 C.T.C. 259 (F.C.T.D.),
at page 260, affd by [1994] 1 C.T.C. 27 (F.C.A.);
Gay Lea Foods Co-operative Ltd. v. Canada, [1994]
2 C.T.C. 245 (F.C.T.D.), at page 247.

Mr. Justice Teitelbaum, for example, succinctly
and accurately summarized the situation in Mattabi
Mines, supra, at page 107:

As indicated by both counsel, the deduction was announced
in the March 31, 1977 budget as a measure to provide some
relief from the effects of inflation for taxpayers whose business
required them to invest in and catry an inventory of tangible
goods other than real property.

Similarly, Mr. Justice Hugessen stated in Sask. Wheat
Pool, supra, at page 391;

The inventory allowance permitted by s. 20(1)(gg) was
introduced into the Income Tax Act in 1977. Its obvious pur-
pose was to allow some relief to businesses from the increased

tax liability due to “false” profits created by the effect of high
inflation on year-end inventories.

It is clear then, that, properly construed, the para-
graph 20(1)(gg) deduction was meant to give some
tax relief from the effects of inflation to those taxpay-
ers whose business involved carrying inventory. The
Trial Judge rightly quoted and relied on these authori-
ties in arriving at the decision.

The next matter to consider is whether the taxpay-
er’s inventory must be held for sale “in the ordinary
course of the business,” as contended by the Crown,
or whether it is sufficient to be simply held for sale
by the taxpayer, as argued by Bastion.

Mr. A. M. Gans and Mr. R. Yasny, counsel for
Bastion, argued that, in order to qualify for the
deduction, there must have been (1) tangible property
held at the start of the 1979 taxation year; (2) this had
to be described in the inventory of the business; and
(3) the tangible property must have been held (a) for
sale, or (b) for the purpose of being processed
into ..., fabricated into ..., manufactured into.. .,
incorporated into... etc., property for sale in the

211 (C.F. 1 inst.), & la page 214, confirmé par
[1987] 2 C.T.C. 245 (C.A.F.); Mattabi Mines Ltd. c.
MRN., [1989] 2 CT.C. 94 (C.F. 1t inst), A la
page 107, confirmé par [1992] 2 C.T.C. 8 (C.A.F);
Plaza Pontiac Buick Ltd. ¢. M.R.N., [1991] 2 C.T.C.
259 (C.F. 1 inst.), & la page 260, confirmé par
[1994] 1 C.T.C. 27 (C.AF.); Gay Lea Foods Co-
operative Ltd. c. Canada, [1994] 2 C.T.C. 245 (C.F.
1r¢ inst.), & la page 247.

Ainsi, dans arrét Mattabi Mines, précité, a la
page 107, le juge Teitelbaum a résumé d’une fagon
succincte et exacte la situation:

Comme les deux avocats I'ont dit, la déduction a été annon-
cée dans le budget du 31 mars 1977 comme mesure visant A
alléger les effets de Pinflation pour les contribuables qui

devaient supporter les cofits d’un inventaire de biens corporels
autres que des biens immeubles.

De méme, daus I’ariét Sask. Wheat Pool, précité, i la
page 391, le juge Hugessen a dit ceci:

La déduction pour inventaire prévue i I'alinéa 20(1)gg) a é1é
ajoutée a la Loi de I’impdt sur le revenu en 1977 et était mani-
festement destinée a alléger quelque peu I'augmentation du
fardeau fiscal de certaines entreprises due aux «faux» béné-

fices découlant de I'incidence d’une inflation élevée sur des
inventaires de fin d’année.

Par conséquent, il est clair que, selon Iinterprétation
qu’il convient de lui donner, la déduction prévue a
I’alinéa 20(1)gg) visait & alléger sur le plan fiscal
Pincidence de Pinflation pour les contribuables qui
devaient supporter les colits d’un inventaire. C'est A
bon droit que, dans sa décision, le juge de premidre
instance s’est fondé sur ces arréts.

1l s’agit maintenant de déterminer si I’inventaire
du contribuable doit étre détenu en vue d’étre vendu
«dans le cours normal de I’exploitation dec I’entre-
prise», comme Sa Majesté le soutient, ou s'il suffit
qu’il soit simplement détenu en vue d’€étee vendu par
le contribuable, comme le soutient Bastion.

Mes A, M. Gans et R. Yasny, avocats de Bastion,
ont soutenu que, pour que la déduction soit admise, il
faut (1) qu’il y ait eu un bien corporel qui était détenu
au début de I'année d’imposition 1979; (2) que ce
bien ait été décrit dans I’inventaire de 1'entreprise; ct
(3) qu’il ait été détenu en vue a) d’étre vendu ou
b) d’étre transformé, fabriqué, manufacturé, incor-
poré ou annexé A des biens destinés & &tre vendus
dans le cours normal de I’exploitation de I’entreprise.
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ordinary course of business. On this reading of the
clause, Bastion would meet the requirements of the
paragraph, in that it owned tangible property at the
start of the fiscal year, the property was listed in its
inventory, and it was held by it for sale. There was no
need to demonstrate that it was held for sale in the
ordinary course of the business, they contended,
since that phrase did not modify the first few words
in the provision, but only the later ones. They relied
on two Interpretation Bulletins of the Department of
National Revenue (IT-346R and IT-346) and a dic-
tum in GSW Appliances Ltd. v. M.N.R., {1993] 2
C.T.C. 325 (F.C.T.D.), at page 330.

Mr. David E. Spiro, for the Crown argued that the
phrase “the ordinary course of the business” at the
end of the clause modifies the whole of the clause
and not just the portion of it that follows the words
“held for sale.” On this view, the relevant portion of
the provision should be read as follows:

... the tangible property . . . that was

... held by him for sale in the ordinary course of
the business,

or held by him for the purpose of being processed
into property for sale in the ordinary course of the
business,

or held by him for the purpose of being fabricated
into property for sale in the ordinary course of the
business,

or held by him for the purpose of being manufac-
tured into property for sale in the ordinary course
of the business,

or held by him for the purpose of being incorpo-
rated into property for sale in the ordinary course
of the business,

or held by him for the purpose of being attached to
property for sale in the ordinary course of the busi-
ness,

or held by him for the purpose of being otherwise
converted into or used in the packaging of property
for sale in the ordinary course of the business. . . .

h

Selon cette interprétation, Bastion satisferait aux exi-
gences de la disposition, en ce sens que, au début de
I'exercice financier, elle possédait des biens corpo-
rels, que ces biens étaient inscrits dans son inventaire,
et qu’ils étaient détenus en vue d’étre vendus. Il
n’était pas nécessaire de démontrer qu’ils étaient
détenus en vue d’étre vendus dans le cours normal de
I’exploitation de I’entreprise, ont-ils soutenu, étant
donné que ces mots ne se rapportaient pas au début
du libellé de la disposition, mais uniquement 2 la fin.
Les avocats se sont fondés sur deux bulletins d’inter-
prétation du ministére du Revenu national (IT-346R
et IT-346), et sur une remarque incidente qui avait été
faite dans GSW Appliances Ltd. ¢. M.R.N., [1993]
2 CT.C. 325 (CF. 1'¢ inst.), a la page 330.

Me David E. Spiro, au nom de Sa Majesté, a sou-
tenu que I’expression «le cours normal de I’exploita-
tion de 'entreprise» figurant a la fin de I'alinéa se
rapporte a I’alinéa dans son ensemble et pas unique-
ment a la partie qui suit les mots «détenus en vue
d’étre vendus». A son avis, la partie pertinente de la
disposition devrait étre interprétée comine suit:

... le bien corporel . .. qui était

...détenu par lui en vue d’étre vendu dans le
cours normal de I’exploitation de I’entreprise,

ou détenu par lui en vue d’&tre transformé en un
bien destiné a étre vendu dans le cours normal de
I’exploitation de I’entreprise,

ou détenu par lui en vue d’étre fabriqué en un bien
destiné a &tre vendu dans le cours normal de 1'ex-
ploitation de I’entreprise,

ou détenu par lui en vue d’étre manufacturé en un
bien destiné a &tre vendu dans le cours normal de
I’exploitation de I’entreprise,

ou détenu par lui en vue d’étre incorporé dans un
bien destiné a étre vendu dans le cours normal de
I’exploitation de I'entreprise,

ou détenu par lui en vue d’étre annexé a un bien
destiné a étre vendu dans le cours normal de I’ex-
ploitation de !’entreprise,

ou détenu par lui en vue d’étre autrement converti
en un bien destiné a étre vendu dans le cours nor-
mal de I’exploitation de I’entreprise, ou utilisé
dans I’emballage de ce genre de bien. ..
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The Trial Judge (rather charitably I think) described
this provision as being [at page 73] “not very gram-
matically framed.” Despite the awkwardness and
complexity, however, in my view, Mr. Spiro’s inter-
pretation is the one that is most in accord with the
purpose of the provision, its context, its language and
common sense. Its aim was to provide relief against
the effects of inflation to those taxpayers “whose bus-
iness required them to invest in and carry an inven-
tory of tangible goods” (see Mattabi Mines, supra, at
page 107). The provision was not enacted as an
incentive for taxpayers to arrange their affairs so as to
gain a tax benefit, but to aid those whose affairs had
already been arranged in a particular way that led to
an unfair tax disadvantage. Specifically, this provi-
sion was not drafted to enable businesses to purchase
large quantities of goods at year end in order to
obtain this tax advantage, and then to sell the goods
immediately thereafter.

If the provision is parsed carefully, despite its infe-
licitous design, one can see that the words, “in the
ordinary course of the business,” are meant to modify
all the various verbs listed in the clause, not just the
latter ones. There is no reason to distinguish between
the first phrase, held by him for sale, and the other
phrases, granting tax relief to some and not others. As
was rematked by the Trial Judge [at page 73]:

Why should tangible property held for manufacturing into a
product for sale be included only if the manufactured product
will be held for sale in the ordinary course of business, while
tangible property, which has already been manufactured into
an article for sale, need not be held for sale in the ordinary
course of business to qualify for the deduction.

Why indeed?

In my view, the meaning that best reflects the aim
of the legislation, its context, and its wording is that
the phrase “in the ordinary course of the business”
modifies the words “held by him for sale” in the
same way as it applies to the other phrases in the pro-
vision. This interpretation is in harmony with deci-
sions in this Court and other courts. (British Coluni-
bia Telephone Co. v. M.N.R., [1986] 1 C.T.C. 2410

h

Le juge de premiére instance (d’une fagon plutdt cha-
ritable, & mon avis) a décrit cette disposition comme
n’étant pas [A la page 73] «trés élégamment formu-
lée». Toutefois, & mon avis, bien qu’elle soit mal-
adroite et complexe, I’interprétation de Me Spiro est
celle qui est la plus conforme au but de la disposition,
A son contexte, & son libellé et au sens commun, Cette
disposition vise 2 alléger I'effet de I'inflation sur les
contribuables «qui [doivent] supporter les cofits d'un
inventaire de biens corporels» (voir Mattabi Mines,
précité, & la page 107). La disposition n’a pas été
adoptée en vue d’inciter les contribuables & arranger
leurs affaires de fagon 2 obtenir un avantage fiscal,
mais en vue d’aider les contribuables qui avaient déja
arrangé leurs affaires d’une fagon particulidre qui
avait pour effet de leur imposer vn fardeau fiscal iné-
quitable. En particulier, cette disposition n’a pas été
rédigée en vue de permettre aux entreprises d’acheter
de grosses quantités de marchandises 2 la fin de 1’an-
née, de fagon 2 obtenir cet avantage fiscal, puis de les
vendre immédiatement apres.

Si la disposition est minutieusement analysée, mal-
gré sa formulation maladroite, on se rend compte que
I’expression «dans le cours normal de I’exploitation
de I’entreprise» se rapporte 2 tous les verbes figurant
dans P'alinéa, et non uniquement aux derniers. If n’y
a pas lieu de faire une distinction entre les premiers
mots, «détenus par Iui en vue d’étre vendus», ct les
autres mots, accordant un allégement fiscal & certains
contribuables mais non A d’autres. Comme le juge de
premitre instance I'a fait remarquer [A la page 73]:
Pourquoi comprendre les biens corporels détenus en vue d'étre
transformés en des biens destinés A étre vendus sculement i
condition que le produit manufacturé soit destiné d &ire vendu
dans le cours normal de I'exploitation de I'entreprise, alors
qu'on peut obtenir une déduction au titre de biens tangibles,
déja transformés en des biens destinés d &ire vendus, méme
s'ils ne sont pas détenus en vue d'étre vendus dans le cours
normal de P"exploitation de I'entreprise.

En effet, pourquoi?

A mon avis, le sens qui correspond le mieux au but
de la loi, & son contexte et & son libellé est que le
membre de phrase «dans le cours normal de 1’exploi-
tation de I’entreprise», se rapporte aux mots «détenus
par lui en vue d’8tre vendus», de la méme fagon qu’il
s’applique aux autres membres de phrase de la dispo-
sition. Cette interprétation s’harmonise avec les déci-
sions que la Cour et d’autres cours ont rendues.
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(T.C.C.), per Rip T.C.]., at page 2415; Sass Manu-
facturing Ltd. v. M.N.R., [1988] 1 C.T.C. 2524
(T.C.C.), per Sarchuk T.C.]., at page 2529; see also
Canada v. Mara Properties Ltd., [1995] 2 E.C. 433
(C.A)). It is inconsistent with the obiter dictum in
GSW Appliances, supra, which dealt with a different
issue, whether the inventory was “held for sale,” one
which did not involve the particular question at issue
on this appeal. This meaning is also inconsistent with
certain Interpretation Bulletins (supra) but this is not
an impediment to this Court. As Madam Justice Des-
jardins explained in Harvey C. Smith Drugs Ltd. v.
Canada, [1994] F.C.J. No. 1899 (C.A.) (QL), at page
15:

...it is now well settled that Interpretation Bulletins only
represent the opinions of the Department. They do not bind
either the Minister, the taxpayer or the courts and are only an
important factor in interpreting the Act in the event of doubt as
to the meaning of the legislation.

If the appellant’s interpretation were correct, anyone
with business income of any kind would be able to
purchase any kind of tangible property at the end of
the year, list it in inventory, sell it immediately and
then claim an inventory allowance deduction. This
would make a mockery of the provision. It would be
absurd.

Having decided that inventory must be held for
sale in the ordinary course of the business, the Trial
Judge went on to consider what the ordinary course
of the taxpayer’s business was. In so doing, the his-
tory of Bastion’s business was examined, rather than
the business of commodities traders generally.
According to the Trial Judge, Bastion engaged in the
business of a commodities futures trader. In interpret-
ing the phrase “in the ordinary course of the busi-
ness,” the Trial Judge relied on the words of Street
J., in Re Bradford Roofing Industries Pty Ltd. (1966),
84 W.N. (Pt. 1) (N.S.W.) 276 (S.C.), at page 285,
which was cited by Rip T.C.J. in British Columbia
Telephone Co. v. M.N.R., [1986] 1 C.T.C. 2410
(T.C.C.), at page 2416:

... the requirement is that the transaction must fall into place
as part of the undistinguished common flow of the company’s
business, that it should form part of the ordinary course of the

(British Columbia Telephone Co. c. M.R.N., [1986] 1
C.T.C. 2410 (C.C.1), juge Rip, a la page 2415; Sass
Manufacturing Ltd. c. M.R.N., [1988] 1 C.T.C. 2524
(C.C.L), juge Sarchuk, & la page 2529; voir égale-
ment Canada c. Mara Properties Ltd., [1995] 2 C.F.
433 (C.A))) Elle est incompatible avec la remarque
incidente qui a été faite dans GSW Appliances, pré-
cité, qui portait sur une question différente, a savoir si
I'inventaire était «détenu en vue d’étre vendu», ce qui
n’avait rien 3 voir avec la question particuliere qui se
pose en I’espéce. Ce sens est également incompatible
avec certains bulletins d’interprétation, précités, mais
cela ne constitue pas un obstacle pour la Cour.
Comme Madame le juge Desjardins I’a expliqué dans
Harvey C. Smith Drugs Ltd. c¢. Canada, [1994]
A.CF. n° 1899 (C.A)) (QL), aux pages 14 et 15:

. . . il est maintenant bien établi que les bulletins d’interpréta-
tion ne représentent que 1'avis du ministere. Ils n’ont pas pour
effet de lier le ministre, le contribuable ou les tribunaux et ne
constituent un facteur important dans 1'interprétation de la Lot
qu'en cas de doute sur sa signification.

Si I’interprétation donnée par I’ appelante était exacte,
quiconque réalise un revenu d’entreprise, quel qu’il
soit, pourrait acheter n’importe quel genre de bien
corporel & la fin de I’année, I’'inscrire dans I'inven-
taire, le vendre immédiatement, puis demander une
déduction pour inventaire. Cela serait tourner la dis-
position en dérision. Cela serait absurde.

Le juge de premiere instance, qui avait décidé que
I’inventaire devait &tre détenu en vue d’&tre vendu
dans le cours normal de I’exploitation de I’entreprise,
a ensuite examiné ce qu’on entendait par «cours nor-
mal de 'exploitation de I’entreprise». Ce faisant, il a
examiné ’historique de 1’entreprise de Bastion, plu-
tot que le commerce des courtiers en marchandises en
général. Selon le juge de premilre instance, Bastion
était une maison de courtage en contrats a terme. En
interprétant les mots «dans le cours normal de I’ex-
ploitation de I’entreprise», le juge de premiére ins-
tance s’est fondé sur les remarques que le juge Street
avait faites dans Re Bradford Roofing Industries Pty

L Ltd. (1966), 84 W.N. (Pt. 1) (N.S.W.) 276 (S.C.), 2 la

page 285, que le juge Rip a cité dans British Colum-
bia Telephone Co. c. M.R.N., [1986] 1 C.T.C. 2410
(C.C1), & la page 2416:

... 1a condition est que 1’opération doit faire partie des affaires

habituelles de I'entreprise telle qu’elle est exploitée, n’exiger
aucune attention et ne découler d’aucune situation particuliere.
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company’s business as carried on, calling for no remark and
arising out of no special or particular situation.

Counsel for Bastion argues that this is the wrong test,
that the question should be, not what the particular
commodities trader might have done in the course of
its business, but what might be considered to be in
the ordinary course of business in the commodities
trade generally.

In my view, the Trial Judge’s approach was the
correct one. The phrase used is “in the ordinary
course of the business,” not “in the ordinary course
of business.” This means that the relevant business is
that of the taxpayer, not of some abstract business
organization. The words “the business,” as used in
paragraph 20(1)(gg), can logically refer only to the
business of the taxpayer for which the clause is being
used to calculate the income. Furthermore, the con-
clusion that the business of the appellant was that of a
commodities futures trader is a finding of fact, which
can only be set aside by this Court if a palpable and
overriding error was made. (See Stein et al. v. “Kathy
K” et al. (The Ship), [1976] 2 S.C.R. 802; N.V.
Bocimar S.A. v. Century Insurance Co. of Canada,
[1987] 1 S.C.R. 1247. There was no such error.

This bullion transaction was correctly found not to
be in the ordinary course of the taxpayer’s business.
It was something extraordinary, not something com-
monly or normally done by the taxpayer. On this one
occasion only, it purchased the bullion six days
before the year end and sold it three days after the
year end. There being no risk of loss, in the words of
its President, the deal was “a perfect hedge” (see
Appeal Book, at page 258). It was not part of the
“common flow of the company’s business”; in these
circumstances, it did call for some remark because it
arose out of a “special or particular situation.”
Although there was one other unexplained transac-
tion involving a commodity, some Lampong black
pepper, the taxpayer dealt almost exclusively in
futures. Even in the business generally some 90% of
trading was in futures, the actual physical commodi-
ties involving only 10% of the business. The transac-
tion, therefore, was rightly found not to be in the

L’avocat de Bastion soutient que ce critére n’cst pas
le bon, qu’il s’agit non pas de savoir ce que le cour-
tier en marchaudises aurait pu faire dans le cours nor-
mal de I’exploitation de I’entreprise, mais ce qui
serait considéré étre dans le cours normal du secteur
des opérations sur marchandises en général.

A mon avis, la méthode que le juge de premidre
instance a employée est la bonne. L'expression utili-
sée est «dans le cours normal de I'exploitation de
Pentreprise», et non «dans le cours normal des
affaires». Cela veut dire que I’entreprise en cause est
celle du contribuable, et non quelque organisation
comunerciale abstraite. Logiquement, les mots «l’cn-
treprise» tels qu’ils sont employés a [Iali-
néa 20(1)gg), ne peuvent se rapporler qu’d [’entre-
prise du contribuable qui se fonde sur la disposition
pour calculer son revenu. En outre, la conclusion
selon laquelle Pentreprise de P'appelante était celle
d’une maison de courtage en contrats & terme est une
conclusion de fait, qui peut uniquement étre infirmée
par la Cour si une erreur manifeste et dominante a été
comuinise. (Voir Stein et autres c. «Kathy K» et autres
(Le navire), [1976] 2 R.C.S. 802; N.V. Bocimar
S.A. ¢. Centuwry Insurance Co. of Canada, [1987]
1 R.C.S. 1247. Aucune erreur de ce genre n’a été
commise.

C’est a juste titre qu’il a été conclu que Iopération
en question n’avait pas été effectuée dans le cours
normal de I’exploitation de I’entreprise du contribua-
ble. C’était quelque chose qui sortait de 1’ordinaire,
et non quelque chose que le contribuable faisait com-
munément ou normalement. Cette fois-1a sculement,
le contribuable a acheté les barres six jours avant la
fin de I'année et les a vendues trois jours apres la fin
de I'année. Btaut donné qu’il n’y avait pas de risque
de perte, comme I’a dit son président, I'opération
constituait une [TRADUCTION] «valeur refuge parfaite»
(voir le dossier d’appel, & la page 258). Cette opéra-
tion ne faisait pas partie des «affaires habituelles de
Ventreprise»; dans ces conditions, des cxplications
devaient €tre données parce que cela découlait d’unc
«situation particuliere», Une autre opération sur unc
marchandise est demeurée inexpliquée, d savoir celle
se rapportant au poivre noir Lampong, mais le contri-
buable s’occupait presque exclusivement de contrats
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ordinary course of Bastion’s business. Accordingly,
the Trial Judge made no error and her finding that the
appellant was a commodities futures trader, whose
business did not ordinarily include the buying and
selling of commodities in their physical form, is
unimpeachable.

In the light of this conclusion, there is no need for
this Court to consider the other issues raised by the
parties concerning whether this transaction dealt with
“inventory,” whether a “business” was involved, or
whether subsection 245(1) of the Income Tax Act
should be invoked.

CONCLUSION

The appellant attempted to arrange its affairs in
order to minimize the amount of income tax it would
be required to pay. This a taxpayer is entitled to do if
what it does is not a sham, which implies some fraud-
ulent activity, and if it can bring itself within the
clear words of the section (see Canada v. Antosko,
[1994] 2 S.C.R. 312). This may be so, even if the tax-
payer has no bona fide business purpose in doing so
(see Stubart Investments, supra, at page 575), subject
to subsection 245(1), of course. The “clear words” of
the provision granting the tax relief, however, must
be interpreted in their total context, including the
purpose of the legislation. The wording of this legis-
lation expressly required that the goods be held for
sale in the ordinary course of the business. The
appellant hoped that, by buying tangible property
which had a relationship to its business, it would be
able to satisfy the provisions of the requirement. It
was a clever attempt to arrange its affairs so as to
comply with a possible meaning of the words in par-
agraph 20(1)(gg). It took a chance, a calculated risk,
that it would be able to claim the inventory allowance
deduction. Unfortunately, the possible meaning con-
tended for by the taxpayer did not prevail. The
attempt has failed.

h

A terme. Méme dans le secteur, en général environ
90 p. 100 des opérations se rapportaient a des con-
trats & terme, les marchandises ne représentant que
10 p. 100 des opérations. Par conséquent, il a été a
juste titre conclu que I’opération n’avait pas été effec-
tuée dans le cours normal de I’exploitation de 1’entre-
prise de Bastion. Le juge de premi¢re instance n’a
donc pas commis d’erreur et la conclusion qu’elle a
tirée, & savoir que D’appelante était une maison de
courtage en contrats a terme qui ne s’adonnait habi-
tuellement pas a 1’achat et a la vente de marchandi-
ses, est inattaquable.

Compte tenu de cette conclusion, la Cour n’a pas &
examiner les autres questions que les parties ont sou-
levées, 4 savoir si cette opération se rapportait a
I’«inventaire», si une «entreprise» était en cause, ou
si le paragraphe 245(1) de la Loi de I'impdt sur le
revenu devait &tre invoqué.

CONCLUSION

L’ appelante a tenté d’arranger ses affaires de fagon
a minimiser le montant d’impot sur le revenu qu’elle
serait tenue de payer. Le contribuable a le droit de le
faire s’il ne s’agit pas d’un trompe-I’ceil, ce qui laisse
entendre quelque activité frauduleuse, et si sa situa-
tion peut correspondre aux termes précis de la dispo-
sition (voir Canada c. Antosko, [1994] 2 R.C.S. 312).
C’est peut-&tre le cas, méme si le contribuable ne
cherche pas a atteindre un but commercial véritable
en agissant ainsi (voir Stubart Investments, précité, a
la page 575), sous réserve du paragraphe 245(1), bien
siir. Toutefois, les «termes clairs» de la disposition
qui accorde l’allégement fiscal doivent &tre inter-
prétés compte tenu de leur contexte global, y compris
le but de la loi. Cette disposition législative exigeait
expressément que les marchandises soient détenues
en vue d’étre vendues dans le cours normal de I'ex-
ploitation de 1’entreprise. L’appelante espérait qu’en
achetant un bien corporel qui se rapportait & son
entreprise, elle pourrait satisfaire aux exigences de la
disposition. Elle a ainsi tenté, d’une facon adroite,
d’arranger ses affaires de fagon a se conformer a un
sens possible des mots de I’alinéa 20(1)gg). Elle a
pris une chance, un risque calculé, espérant qu’elle
pourrait réclamer la déduction pour inventaire. Mal-
heureusement, le sens possible que le contribuable a
invoqué ne I'a pas emporté. La tentative a échoué.
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The appeal will be dismissed with costs. L’appel sera rejeté avec dépens.
STRAYER J.A.: I agree. LE JUGE STRAYER, J.C.A.: J'y souscris.
ROBERTSON J.A.: I agree. LE JUGE ROBERTSON, J.C.A.: I’y souscris.
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A-724-94
Apotex Inc. (Appellant) (Defendant)

V.

Merck & Co. Inc. and Merck Frosst Canada Inc.
(Respondents) (Plaintiffs)

INDEXED AS: MERCK & CO. v. Arorex INC. (CA.)

Court of Appeal, Stone, MacGuigan and Robertson
JJ.A.—Toronto, March 21, 22, 23 and 24; Ottawa,
April 19, 1995,

Patents — Infringement — Appeal from trial judgment
allowing patent infringement action, dismissing counterclaim
for declaration composition, use claims invalid — Respon-
dents’ patent for enalapril, enalapril maleate issued in 1990 —
Appellant purchasing bulk enalapril maleate prior thereto —
Repurification of some lots not complete before patent issued
— Other lots purchased after patent issued, but manufactured
before supplier’s licence extinguished by statute — Patent Act,
5. 56 giving person who acquired invention for which patent
afterwards obtained right to use, sell specific article — Any
JSform of invention may be used or sold — Right to “use” article
including right to sell things produced with article — Appel-
lant having right to manufacture, sell tablets produced from
bulk, but no right to use product acquired after licence extin-
guished — Product requiring purification not “purchased or
acquired” as title not passing until product in deliverable state
— Patent may include claims to compounds and compositions,
provided not separate inventions.

This was an appeal from the trial judgment allowing the pat-
ent infringement action and dismissing the counterclaim for a
declaration of invalidity of the composition and use claims.
The respondents’ patent, which includes claims for the inven-
tion of enalapril and enalapril maleate, issued in Canada on
October 16, 1990. Enalapril, when combined with a carrier
into tablets or liquid dosage form, produces a drug for the
treatment of hypertension and congestive heart failure. The
patent also includes claims for pharmaceutical compositions
including the compounds, and claims for the use of the com-
pounds as antihypertensives. Enalapril maleate has been mar-
keted under the trade name “Vasotec” in the United States
since 1985 and in Canada since 1987. Apotex purchased
enalapril maleate in bulk form from two Canadian manufactur-
ers, Delmar and Torcan, most of which was shipped before the
grant of the patent. However, certain lots required repurifica-
tion, a process which was not completed before the issuance of
the patent. After the issue of the patent Apotex acquired a fur-

h

A-724-94
Apotex Inc. (appelante) (défenderesse)

C.

Merck & Co. Inc. et Merck Frosst Canada Inc,
(intimées) (demanderesses)

REPERTORIE: MERCK & CO. . APoTEY INC. (CA.)

Cour d’appel, juges Stone, MacGuigan et Robertson,
J.C.A.—Toronto, 21, 22, 23 et 24 mars; Ottawa,
19 avril 1995.

Brevets — Contrefagon — Appel interjeté d’un jugement de
premiére instance ayant accueilli une action en contrefacon de
brevet et ayant rejeté une demande reconventionnelle visant a
obtenir un jugement déclaratoire portant que les revendica-
tions relatives a la composition et a 'utilisation sont invalides
— Les intimées ont obtenu un brevet pour I'énalapril et le
maléate d’énalapril en 1990 — L’appelante a acquis du
maléate d'énalapril en vrac avant cette date — La nouvelle
purification de certains lots n'a pas pris fin avant I'octroi du
brevet — D'autres lots ont été achetés aprés octroi du brevet,
mais fabriqués avant que la loi n’ait mis fin a la licence du
Sfournisseur — Suivant I'art. 56 de la Loi sur les brevets, une
personne qui a acquis une invention éventuellement brevetée
peut utiliser et vendre 'article — L’invention peut étre utilisée
ou vendue sous toutes ses formes — Le droit d’«utiliser» ’ar-
ticle comprend celui de vendre les objets produits & I'aide de
celui-ci — L’appelante avait le droit de tirer des comprimés du
produit en vrac et de les vendre mais non celui d'utiliser le
produit acquis aprés que la loi eut mis fin & la licence — Le
produit qui devait étre purifié n’avait pas été «acheté ou
acquis» étant donné que le transfert de titre ne pouvait avoir
lieu tant que le produit n’était pas livrable — Le brevet peut
comprendre des revendications pour les composés et des reven-
dications pour les compositions, & la condition qu’il ne
s’agisse pas d’inventions distinctes.

II s’agit en 1'espece d’un appel interjeté d'un jugement de
premitre instance ayant accucilli I'action en contrefagon de
brevet et rejeté la demande reconventionnelle visant 3 obtenir
un jugement déclaratoire portant que les revendications rela-
tives a 1a composition et A I'utilisation sont invalides. Le brevet
des intimées, qui comprend des revendications pour I'inven-
tion de I'énalapril et du maléate d'énalapril, a été délivré au
Canada le 16 octobre 1990. Combiné avec un véhicule sous
une forme posologique, c’est-a-dire en comprimés ou en solu-
tion, I’énalapril donne un médicament pour le traitement de
I’hypertension et de I'insuffisance cardiaque globale. Le brevet
comprend aussi des revendications pour des compositions
pharmaceutiques incluant les composés et des revendications
pour I'utilisation des composés comme hypotenseurs. Le
maléate d’énalapril est commercialisé sous le nom commercial
«Vasotec» depuis 1985 aux Etats-Unis et depuis 1987 au
Canada. Apotex a acheté de deux fabricants canadiens, Delmar
et Torcan, du maléate d'énalapril en vrac dont Ia majeure partie
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ther lot of enalapril maleate which had been manufactured
while Delmar still had a compulsory licence. Patent Act, sec-
tion 56 provides that a person who, before the patent applica-
tion is open to public inspection, has acquired “the invention
for which a patent is afterwards obtained” has the right to “use
and sell to others the specific article or... composition of
matter patented and so purchased ... without being liable to
the patentee”.

The Trial Judge held that (1) tablets produced from bulk
enalapril maleate acquired before the issue of the patent were
not protected by section 56 because they were a new and dif-
ferent product not in existence when the patent issued; (2) the
enalapril maleate requiring repurification was not “purchased
or acquired” by Apotex; (3) Apotex had no right to produce
tablets after Delmar’s licence was extinguished by statute
because it had not acquired the enalapril malcate before the
patent was issued. Finally, he held that the composition claims
were valid as they met the requirements of Patent Act, section
34 for specifications in a patent. He held that it did not matter
whether Merck was uncertain about (1) the dosage forms, (2)
an effective amount of the active ingredient, or (3) in specify-
ing a pharmaceutically acceptable carrier because section 34 is
not concerned with sufficiency of the inventor's knowledge,
but with whether the information provided in the specification
is sufficient to explain the functioning of the invention to a
person skilled in the art. He held a person skilled in the art
could work out a dosage amount, and the specification was
adequate for determining the ingredients to be mixed with the
active compound in a pharmaceutically acceptable carrier. He
concluded that no inventive ingenuity was required in deter-
mining an effective amount or a pharmaceutically acceptable
catrier.

The issues were whether the appellant was entitled under
section 56 to use and sell its “Apo-Enalapril” tablets manufac-
tured from the bulk enalapril maleate purchased before the pat-
ent issued; whether it had acquired the enalapril maleate
requiring purification before the patent issued; whether it had
an implied licence to produce dosage form enalapril maleate
from the licensed powder acquired after the issuc of the patent;
whether there was novelty or inventiveness in the composition
claims and whether the invention was incomplete because
Merck had not determined an effective amount or a pharma-
ceutically acceptable cacrier by the date of its patent applica-
tion.

Held, the appeal should be allowed, except in relation to the
enalapril maleate unperfected at the time the patent issued and
that purchased after Delmar’s licence was extinguished by stat-
ute.

h

lui a été expédiée avant ’octroi du brevet. Toutefois, certains
lots ont nécessité une nouvelle épuration, processus qui n'a
pris fin qu'aprés 'octroi du brevet. Apotex a acquis, aprés
I’octroi du brevet, un autre lot de maléate d’énalapril qui avait
été fabriqué pendant que Delmar possédait encore une licence
obligatoire. L'article 56 de la Loi sur les brevets prévoit qu'unc
personne qui, avant la date & laquelle une demande de brevet
est devenue accessible au public, acquiert «une invention éven-
tuellement brevetée» peut «utiliser et vendre 'atticle . .. ou la
composition de matidres brevetés ainsi achetés . . . sans encou-
rir de responsabilité envers le breveté»,

Le juge de premidre instance a statué que (1) 'article 56 ne
protégeait pas les comprimés tirés du maléate d’énalapril en
vrac acquis avant I’octroi du brevet parce qu'il s’agissait d'un
produit nouveau ct différent qui n’existait pas a la date de I'oc-
troi du brevet; (2) le maléate d’énalapril qui nécessitait une
nouvelle purification n’avait pas été «acheté ou acquis» par
Apotex; (3) Apotex n'avait pas le droit de produire des com-
primés apres que la loi a mis fin A 1a licence de Delmar parce
qu'elle n’avait pas acquis le maléate d'énalapril avant I'octroi
du brevet. Enfin, il a conclu que les revendications pour la
composition étaient valides parce qu'elles satisfaisaient aux
exigences de I'article 34 de la Loi sur les brevets relatives au
mémoire descriptif du brevet. 11 a statué qu'il importait peu
que Merck ne fut pas sfre (1) des formes posologiques, (2) dc
Ia quantité efficace de I'ingrédient actif, ou (3) n'ait pas précisé
un véhicule acceptable en pharmacic parce qu’il n’est pas
question a ['article 34 de savoir si les connaissances de I'inven-
teur sont suffisantes, mais qu’il s’agit plutét de délerminer si
I'information fournic dans le mémoire descriptif est suffisantc
pour expliquer le fonctionnement de 'invention 4 une per-
sonne versée dans I'art. Le juge de premitre instance a conclu
qu'unc personne versée dans 1'art pouvait déterminer un
dosage et que Ie mémoire descriptif était suffisant pour permet-
tre de déterminer les ingrédients & mélanger au composé actil’
dans un véhicule acceptable en pharmacie. Il a en outre conclu
quaucune activité inventive n’était requisc pour déterminer
une quantité efficace ou un véhicule acceptable en pharmacic.

1l s’agissait de déterminer en I'espéce si 'appelante avait le
droit, en vertu de I'article 56, d’utiliser ct de vendre scs com-
primés d’«Apo-Enalapril» tirés du maléate d'énalapril en vrac
qu’elle avait acheté avant I'octroi du brevet; si clle avait
acquis, avant "octroi du brevet, le maléate d'énalapril nécessi-
tant unc nouvelle purification; si elle avait une licence impli-
cite lui permettant d’utiliser la poudre faisant 1'objet d’une
licence qu’elle avait acquise aprds 1'octroi du brevet pour pro-
duire du maléate d'énalapril sous sa forme posologique; si les
revendications pour la composition présentaient un caractdre
de nouveauté ou une activité invenlive, ct si I'invention était
incomplete parce que Merck n’avait pas préeisé, d 1a date de sa
demande de brevet, une quantité efficace ou un véhicule accep-
table en pharmacie.

Arrée: appel doit &tre accueilli, sauf en ce qui concerne le
maléate d’énalapril qui n'était pas encore prét i la date de 1'oc-
troi du brevet et celui qui a été acheté aprds que la loi a mis fin
a Ia licence de Delmar.
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Per MacGuigan J.A. (Stone and Robertson JJ.A. concur-
ring): The right to use or sell the “specific article” is indepen-
dent of the form in which the invention is purchased: any form
of the invention may be used or sold within the immunity con-
ferred by section 56. The right to “use” an article encompasses
the right to use and sell products that are subsequently created
by applying the article to its intended use. It follows that the
right to use a chemical compound encompasses the right to use
and sell compositions that are created by applying the com-
pound to its intended use. The fact that the use of a chemical
compound results in its incorporation into the subsequently
created products is immaterial. Moreover, there would really
be no worthwhile protection allowed by section 56 if the owner
could not put it to the only use for which it is usable without
being liable for infringement. The invention was not simply
chemical molecules of enalapril. The claims describe several
compounds, compositions and specific uses, all aspects of the
same invention. Inherent in the compound, and in the patent, is
the purpose and utility of the compound of enalapril. It is the
intention of the inventor, as inscribed in the patent, which pro-
tects the appellant under section 56, given that the law is not
one based on form, but on the scope of the whole invention.
The appellant’s creation, use and sale of enalapril maleate tab-
lets was within the immunity granted by section 56 for the use
of the bulk compound.

The enalapril which required purification had not been “pur-
chased or acquired” by Apotex within the meaning of section
56. A product is not “purchased or acquired” until the pur-
chaser has obtained title to it. Title cannot pass until the prod-
uct is in a deliverable state. If the seller was not satisfied that
the product could be delivered, Apotex did not acquire the
product.

The Trial Judge correctly held that Apotex had no right to
use the bulk enalapril maleate acquired after Delmar’s licence
was extinguished by statute.

As long as there is no separate invention in the composi-
tions, there is no rule that claims to compounds and claims to
compositions including them cannot be combined in a single
patent. A variety of aspects of an invention may be claimed
within a single patent. The Trial Judge carefully weighed the
evidence before concluding that no inventiveness was required
in order to determine an “effective amount” or a “pharmaceuti-
cally acceptable carrier” and this conclusion was reasonably
open to him on the evidence. In the absence of palpable and
overriding error, it was not open to the Court to interfere with
the Trial Judge’s findings.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Patent Act, RS.C. 1952, c. 203, s. 41.
Patent Act, RS.C. 1970, c. P-4, s. 41(1).

h

Le juge MacGuigan, J.C.A. (avec 'appui des juges Stone et
Robertson, J.C.A.): Ie droit d'utiliser ou de vendre I’ «article»
ne dépend pas de la forme sous laquelle I’invention est ache-
tée: l'invention sous toutes ses formes peut étre utilisée ou
vendue avec I'immunité conférée par I'article 56. Le droit
d’ «utiliser» un article comprend le droit d’utiliser et de vendre
les produits qui sont créés par I'utilisation de I'article aux fins
auxquelles on le destinait. Il s’ensuit que le droit d’utiliser un
composé chimique comprend le droit d’utiliser et de vendre les
compositions qui sont créées par I'utilisation du composé aux
fins auxquelles on le destinait. Il importe peu que !'utilisation
d’un composé chimique entraine son incorporation dans les
produits qui sont ensuite créés. De plus, 'article 56 n’accorde-
rait vraiment aucune protection valable si le propriétaire ne
pouvait en faire le seul usage auquel il puisse servir, sans se
rendre coupable de contrefagon. L'invention n’était pas sim-
plement les molécules chimiques de 1’énalapril. Les revendica-
tions décrivent plusieurs composés et plusieurs compositions
ainsi que leurs usages, tous des aspects de la méme invention.
L'objet et I'utilité du composé d’énalapril sont inhérents au
composé et au brevet. C’est I'intention de I'inventeur, indiquée
dans le brevet, qui protége I'appelante en vertu de Particle 56
étant donné que les regles de droit applicables ne reposent pas
sur la forme mais sur la portée de I'invention dans son ensem-
ble. La création, I'utilisation et la vente des comprimés de
maléate d’énalapril par I'appelante étaient visées par I'immu-
nité prévue 2 I'article 56 pour I'utilisation du composé en vrac.

L’énalapril qui devait faire I'objet d'une purification n’avait
pas été «acheté ou acquis» par Apotex au sens de I'article 56.
Un produit n’est pas «acheté ou acquis» tant que 'acheteur n’a
pas obtenu un titre sur celui-ci. Le transfert de titre ne peut
avoir lieu tant que le produit n’est pas livrable. Si le vendeur
n’était pas convaincu que le produit pouvait étre livré, Apotex
n’'a pas acquis le produit.

Le juge de premigre instance a conclu, 2 juste titre, qu’Apo-
tex n’avait pas le droit d’utiliser le maléate d’énalapril en vrac
qu’elle avait acquis apres que la loi a mis fin a la licence de
Delmar.

Tant et aussi longtemps que les compositions ne comportent
pas d'inventions distinctes, il n’existe aucune régle suivant
laquelle les revendications relatives aux composés et les reven-
dications relatives aux compositions comprenant ceux-ci ne
peuvent étre combinées dans un seul brevet. Il est possible de
revendiquer divers aspects d'une invention dans un seul brevet.
Le juge de premidre instance a apprécié¢ soigneusement la
preuve avant de conclure qu’aucune activité inventive n’était
requise pour déterminer une «quantité efficace» ou un «véhi-
cule acceptable en pharmacie», et la preuve lui permettait d’en
arriver 2 une telle conclusion. En I’absence d’une erreur mani-
feste et dominante, la Cour n’avait pas la faculté de modifier
les conclusions du juge de premigre instance.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi de 1992 modifiant la Loi sur les brevets, L.C. 1993,
ch. 2, art 12.
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Judge held, inter alia, that the appellant had infringed
the respondents’ exclusive rights under patent num-
ber 1,275,349 issued on 16 October 1990 (the patent)
and that the appellant was not saved by section 56 of
the Patent Act, R.S.C., 1985, ¢. P-4, as am. by R.S.C,,
1985 (3rd Supp.), c. 33, s. 22 (the Act).
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Ce qui suit est la version francaise des motifs du
jugement rendus par

LE juGE MacGuiGan, J.C.A.: 1l s’agit en ’espeéce
d’un  appel interjeté d’un jugement rendu le
14 décembre 1994 par la Section de premiére ins-
tance [(1994), 59 C.P.R. (3d) 133] et dans lequel le
juge de premiere instance a notamment statué que
I’appelante avait violé les droits exclusifs accordés
aux intimées par le brevet portant le n° 1,275,349,
délivré le 16 octobre 1990 (le brevet), et qu’elle ne
pouvait pas invoquer pour sa défense I’article 56 de
la Loi sur les brevets, L.R.C. (1985), ch. P-4, mod.
par L.R.C. (1985) (3¢ suppl.), ch. 33, art. 22 (la Loi).
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I

The respondent Merck & Co. Inc. (Merck) is a
New Jersey corporation and is the owner of the pat-
ent. The respondent Merck Frosst Canada Inc.
(Merck Frosst), an Ontario corporation, is a wholly
owned subsidiary of Merck and is its exclusive licen-
see under the patent. The appellant Apotex, an
Ontario corporation, is a manufacturer and distributor
of generic pharmaceutical products.

The patent includes claims for the invention of cer-
tain compounds developed by Merck, known as
enalapril and enalapril maleate. The latter compound
is a stable salt of enalapril which, once combined
with a carrier (consisting of pharmaceutically inac-
tive excipients or adjuvants) into tablets or liquid
dosage form, produces a composition suitable for dis-
pensation as a prescription drug for the treatment of
hypertension and congestive heart failure.! The pat-
ent also includes claims for pharmaceutical composi-
tions including the compounds, and claims for the
use of the compounds as antihypertensives.

In 1983, Merck obtained a United States patent for
its invention of enalapril, and in 1985, it was author-
ized by U.S. authorities to market enalapril maleate
under the trade name “Vasotec”. After receiving a
Notice of Compliance (NOC) in 1987 from Health
and Welfare Canada, Merck Frosst began marketing
Vasotec in Canada, in four tablet strengths and in
injectable liquid form. In 1993, Vasotec was the lead-
ing prescription product in sales value in Canada
(sales of more than $150 million) and the second

I Such formulations do not react with the active ingredient
or cause it to degrade, but affect its dissolution and absorption
rate in the human body. The Trial Judge found that the formu-
lation of enalapril maleate into tablets can be perforined by
conventional means and does not involve an inventive step or
any inventive ingenuity. The active ingredient enalapril
maleate, when assimilated within the human body, is converted
by the body into a diacid, enalaprilat, which acts to inhibit an
enzyme known as the angiotensin converting enzyme (ACE)
from producing a powerful vasoconstrictor substance respon-
sible for an elevation in blood pressure within the body.

|

L’intimée Merck & Co. Inc. (Merck) est une
société par actions constituée sous le régime des lois
du New Jersey; elle est titulaire du brevet. L’intimée
Merck Frosst Canada Inc. (Merck Frosst), société par
actions constituée sous le régime des lois de la pro-
vince de I'Ontario, est la filiale en propriété exclusive
de Merck et détient une licence exclusive pour I’ex-
ploitation du brevet de Merck. L’appelante, Apotex,
est une société constituée sous le régime des lois de
I'Ontario et elle fabrique et distribue des produits
pharmaceutiques génériques.

Le brevet inclut I'invention revendiquée de cer-
tains composés élaborés par Merck, ceux désignés
par les noms énalapril et maléate d’énalapril. Ce der-
nier, combiné avec un véhicule (des excipients ou des
adjuvants jnactifs du point de vue pharmaceutique),
sous une forme posologique, c’est-2-dite en com-
primés ou en solution, dome une composition qui
peut étre déliviée sur ordonnatice pour le traitement
de I’hypertension et de I'insuffisance cardiaque glo-
balel. Le brevet comprend aussi des revendications
pour des compositions pharmaceutiques incluant les
composés et des revendications pour I'utilisation des
composés comme hypotenseurs.

En 1983, Merck a obtenu un brevet aux Etats-Unis
pour son invention de énalapril et, en 1985, les
autorités américaines lui ont permis de commerciali-
ser le maléate d’énalapril sous le nom commercial
«Vasotec». Aprés avoir obtenu, en 1987, un avis de
conformité de Santé et Bien-&tre Canada, Merck
Frosst a commencé & cominercialiser le Vasotce au
Canada, sous la forme de comprimés de quatre
teneurs différentes et sous la forme de solution injec-
table. En 1993, le Vasotec était le médicament pres-

! Ces formulations du produit ne réagissent pas avee I'ingyé-
dient actif ou n’cnirainent pas sa dégradation, mais clles ont
une influence sur sa dissolution ct sur son taux d’absorption
dans le corps humain. Le juge de premidre instance a conclu
qu’il était possible de fabriquer les comprimés de maléate
d’énalapril en ayant recours & des méthodes conventionnelles
et que cela ne néeessite aucunc activité inventive. Lorsqu'il
est assimilé dans le corps humain, I'ingrédient aclif qu'est le
maléate d'énalapril est converti en diacide, I’énalaprilat, qui
agit comme inhibiteur d’une enzyme, ’enzyme convertissant
I'angiotensine (ECA), et empéche de produire un vasoconstric-
teur puissant qui est responsable de 1'élévation de la pression
sanguine.
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most valuable prescription drug in terms of sales
across the world.

Apotex first became aware of enalapril maleate in
the mid-1980’s. In the ordinary course, Apotex might
have sought a compulsory licence under the Act.
However, this route was not available until Merck’s
enalapril was the subject of a patent in Canada.
Moreover, Apotex knew that amendments to the Act
were being discussed that could eliminate the com-
pulsory licensing system and extend the rights of pat-
entees.

As a result, Apotex began to purchase enalapril
maleate in bulk form from two related Canadian
manufacturers, Delmar Chemicals Inc. and Torcan
Chemical Ltd. (collectively Delmar). Since the pur-
chased enalapril maleate was (for the most part) man-
ufactured before the issuance of Merck’s patent,
Apotex hoped that section 56 of the Act would enable
it to use the purchased product without liability to
Merck. Apotex purchased and stored the enalapril
maleate in bulk form because bulk enalapril maleate
has a very long shelf life. In tablet form, enalapril
maleate has a shelf life of only two years.

In February 1990, Apotex applied for an NOC to
market its version of enalapril maleate under the
trade name “Apo-Enalapril”. Even after the scientific
and regulatory review processes were complete, the
Minister delayed issuing the NOC for various rea-
sons, including concerns about his authority to issue
the NOC in view of the imminent passage of Bill
C-91 [Patent Act Amendment Act, 1992, S.C. 1993,
c. 2]. Apotex obtained an order of mandamus from
Dubé J., requiring the Minister to issue the NOC: see
Apotex Inc. v. Canada (Attorney-General) (1993), 49
C.PR. (3d) 161 (F.C.T.D.). The NOC was finally
issued on 2 September 1993, after Dubé J.’s order
was upheld by this Court in a decision reported at
[1994] 1 F.C. 742 (C.A); affd [1994] 3 S.C.R. 1100.
In the meantime, Apotex marketed its Apo-Enalapril
product in the Caribbean and the United States.

crit dont le chiffre des ventes était le plus élevé au
Canada (savoir plus de 150 millions de dollars) et, a
I’échelle mondiale, il était le médicament prescrit
occupant le second rang au titre du chiffre des ventes.

Apotex a été mise au courant pour la premiere fois
de I'existence du maléate d’énalapril au milieu des
années 1980. En temps normal, Apotex aurait pu
demander une licence obligatoire en vertu de la Loi.
Toutefois, elle ne pouvait le faire tant que 1’énalapril
de Merck ne faisait pas 'objet d’un brevet au
Canada. De plus, Apotex savait que des modifica-
tions a la Loi étaient a I’étude et qu’elles pourraient
faire disparaitre les modalités d’octroi des licences
obligatoires et élargir les droits des brevetés.

Par conséquent, Apotex a commencé 3 acheter du
maléate d’énalapril en vrac de deux fabricants cana-
diens liés, Delmar Chemicals Inc. et Torcan Chemical
Ltd. (appelées collectivement Delmar). Etant donné
que le maléate d’énalapril ainsi acquis avait été
fabriqué (pour la majeure partie) avant I’octroi du
brevet de Merck, Apotex espérait que I'article 56 de
la Loi lui permettrait de I'employer sans encourir de
responsabilité envers Merck. Apotex a acheté et
stocké du maléate d’énalapril en vrac parce que, sous
cette forme, il se conserve trés longtemps alors que,
sous forme de comprimés, sa durée de conservation
n’est que de deux ans.

En février 1990, Apotex a présenté une demande
d’avis de conformité lui permettant de commerciali-
ser sa version du maléate d’énalapril sous le nom
commercial «Apo-Enalapril». Méme une fois les pro-
cessus d’examen scientifique et réglementaire ter-
minés, le ministre a tardé a délivrer I’avis de confor-
mité pour divers motifs, notamment parce qu’il se
demandait s’il était habilité & délivrer I’avis compte
tenu de 1’adoption imminente du projet de loi C-91
[Loi de 1992 modifiant la Loi sur les brevets, L.C.
1993, ch. 2]. Apotex a obtenu du juge Dubé une
ordonnance de mandamus enjoignant au ministre de

délivrer 1’avis de conformité: voir Apotex Inc. c.

Canada (Procureur général) (1993), 49 C.P.R. (3d)
161 (C.F. I'¢ inst.). L’avis de conformité a finale-
ment été délivré le 2 septembre 1993 apres que notre

i Cour eu confirmé I’ordonnance du juge Dubé dans

une décision publiée a {1994] 1 C.F. 742 (C.A.);
conf. par [1994] 3 R.C.S. 1100. Dans [’intervalle,
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Apo-Enalapril tablets have been marketed in
Canada since 2 September 1993, and are similar in
size, shape, colour and concentration of enalapril
maleate to the corresponding tablets of Vasotec. The
respondents estimate that the amount of Vasotec sales
lost to Apo-Enalapril tablets exceeds $100 million a
year (Appeal Book I, at page 260).

On 20 September 1991 Merck and Merck Frosst
brought an action against Apotex in the Trial Divi-
sion, alleging infringement of their exclusive rights
under the patent and seeking the following relief:

e a declaration that the compound claims (1 to 5), the phar-
maceutical composition claims (8 to 10), and the claims to
the use of the compounds as antihypertensives (11 to 15)
have been infringed by Apotex;

an injunction restraining any further infringement;
damages or an accounting of profits;

delivery up or destruction of all compositions that infringe
the patent; and
interest and costs.

Apotex relied on the following defences:

Apotex’s product was manufactured from bulk product

made in Canada prior to the grant of Merck’s patent.

Therefore, section 56 of the Act provides a defence to the

claim of infringement;

the composition claims (8 to 10) are invalid because they

contain no inventiveness beyond that embodied in the

compound claims (1 to 5);

o claims 8 to 17 are invalid because the specification of the
patent is deficient;

s claims 8 to 17 are invalid because the discovery claimed is

for a medical treatment and not for an invention as defined

in the Act; and

claims 8 to 17 are invalid because they are redundant of

each other.

By counterclaim, Apotex sought a declaration that
claims 8 to 17 of the patent are invalid. The Trial
Judge allowed the action and dismissed Apotex’s
counterclaim in a judgment based on careful and
lucid reasons, though in my respectful opinion not in
all respects correct.

d

f

Apotex a commercialisé 1' Apo-Enalapril dans les
Antilles et aux Etats-Unis.

Les comprimés d’ Apo-Enalapril sont commerciali-
sés au Canada depuis le 2 septembre 1993; la taille, la
forme, la couleur et la concentration des comprimés
de maléate d’énalapril correspondent i celles des
comprimés Vasotec, Les intimées estiment que leurs
pertes pour le produit Vasotec par suite de la vente
des comprimés d’Apo-Enalapril dépassent 100 mil-
lions de dollars par année (Dossier d’appel I, & la
page 260).

Le 20 septembre 1991, Merck et Merck Frosst ont
intenté contre Apotex, devant la Section de premidre
instance, une action dans laquelle elles alléguaient la
violation des droits exclusifs qui leur étaient accordés
par le brevet et sollicitaient la réparation suivante:

e un jugement déclaratoire portant que les revendications
pour le composé (1 a 5), les revendications pour la compo-
sition pharmaceutique (8 2 10), et les revendications pour
I'utilisation des composés comme hypotenseurs (11 2 15)
ont été contrefaites par Apotex;

¢ une injonction interdisant toute nouvelle contrefagon;

des dommages-intéréts ou une reddition de compte des

profits;

¢ la remise ou la destruction de toutes les compositions qui
contrefont le brevet;

o des intéréts et les dépens.

Apotex a invoqué les moyens de défense suivants:

e le produit d’Apotex a été tiré du produit cn vrac fabriqué
au Canada avant 'octroi du brevel de Merck. Par consé-
quent, Particle 56 de la Loi lui fournit un moyen de
défense contre 1’action en conirefagon;

¢ les revendications pour la composition (8 & 10) sont inva-
lides parce qu’clles ne comportent aucune autre activité
inventive que celle des composés revendiqués (1 2 5);

o les revendications 8 A 17 sont invalides parce que le
mémoire descriptif du brevet est insuffisant;

o les revendications 8 & 17 sont invalides parce que la décou-
verte revendiquée vise un traitement médical et non une
invention au sens de la Loi;

¢ les revendications 8 & 17 sont invalides parce qu’clles sont
redondantes les unes par rapport aux autres.

Apotex a déposé une demande reconventionnclle
dans laquelle elle sollicitait un jugement déclaratoire
portant que les revendications 8 & 17 sont invalides.
Le juge de premigre instance a accueilli I’action ct
rejeté la demande reconventionnelle d’Apotex dans
un jugement fondé sur des motifs prudents et clairs
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II

Robertson J.A. for this Court in Nekoosa Packaging
Corp. et al. v. AMCA International Ltd. et al. (1994),
172 N.R. 387, at page 395, has alerted trial judges
against accepting the evidence of inventors them-
selves as to the correct construction of patents. The
Trial Judge fell into that trap here in taking the evi-
dence of one of the inventors, Dr. Patchett, a witness
for the respondents, as determining the construction
of the patent, on the ground that his interpretation
was not challenged in cross-examination (Appeal
Book I, at page 14). However, it seems that no harm
was done as far as the chemistry of the invention was
concerned, and the appellant did not choose to make
an issue of the matter on this appeal.

I therefore set out, though as a mere description of
the claims in the specification, some of the excerpts
from Dr. Patchett recited by the Trial Judge, with Dr.
Patcheit’s interpretation as to the respective positions
of the parties excised (at pages 145-147):

23. Without going into detail on the structure or synthesis,
Enalapril is a compound whose formula is specified by the
chemical name:

N-(1(S)-ethoxycarbonyl-3-phenylpropyl)-L-alanyl-L-proline.

24. Enalapril Maleate is prepared by adding maleic acid to
Enalapril or to a diastereomeric mixture containing Enalapril
to form the pharmaceutically acceptable acid addition salt,
Enalapril Maleate.

25. Enalapril in the form of its stable salt, Enalapril Maleate,
when taken orally in tablet form, is absorbed largely through
the lining of the small intestine into the blood stream and is
then converted principally by the liver into the diacid,
Enalaprilat, which acts as the ACE inhibitor leading to the
indicated reductions in blood pressure.

26. Enalapril Maleate is a much more stable compound than
Enalapril and it is this salt which is used in making tablets and
capsules for oral administration to patients.

37. Claim 1 describes a class of compounds as well as the
pharmaceutically acceptable salts of the recited compounds.

quoique, a2 mon humble avis, ils ne soient pas corrects
a tous les égards.

I

Dans Parrét Nekoosa Packaging Corp. et autre c.
AMCA International Ltd. et autre (1994), 172 N.R.
387, a la page 395, le juge Robertson de notre Cour a
mis en garde les juges de premiére instance contre les
dangers de considérer que les témoignages des inven-
teurs constituent I’interprétation correcte des brevets.
En P’espece, le juge de premiére instance est tombé
dans le piege en considérant que le témoignage de
I’un des inventeurs, M. Patchett qui a été assigné par
les intimées, déterminait I'interprétation du brevet
pour le motif que son interprétation n’a pas été con-
testée lors du contre-interrogatoire (Dossier d’appel I,
a la page 14). Toutefois, il semble qu’aucun préjudice
n’a été causé en ce qui concerne la composition chi-
mique de I'invention, et 'appelante a décidé de ne
pas soulever cette question lors du présent appel.

Par conséquent, je reproduis, 2 titre seulement de
simple description des revendications dans le
mémoire descriptif du brevet, certains des extraits du
témoignage de M. Patchett qui ont été repris par le
juge de premiere instance ainsi que I’interprétation de
M. Patchett des diverses parties extraites (aux pages
145 a 147):

[TRADUCTION] 23. Sans entrer dans les détails de la structure ou

de la synthese, 1’énalapril est un composé dont la formule est

représentée par le nom chimique suivant:
N-(1(S)-éthoxycarbonyl-3-phénylpropyl)-L-alanyl-L-proline.

24. Le maléate d’énalapril est préparé par addition d’acide
maléique 2 I'énalapril ou 2 un mélange de diastéréoisomeres
renfermant 1’énalapril pour former le maléate d’énalapril, sel
d’addition avec un acide, acceptable en pharmacie.

25. L’énalapril sous sa forme stable, soit le maléate d’énala-
pril, pris en comprimé par voie orale, est largement absorbé 2
travers la paroi de I’intestin gréle, dans la circulation sanguine,
puis converti principalement par le foie en diacide, 1'énalapri-
Iat, qui agit comme inhibiteur de I'ECA (enzyme convertissant
I'angiotensine), ce qui a pour résultat la baisse indiquée de la
pression sanguine.

26. Le maléate d’énalapril est un composé beaucoup plus sta-
ble que I’énalapril, et c’est ce sel qui est utilisé pour 1’obten-
tion de comprimés et de capsules que les patients prennent par
voie orale.

37. La Revendication 1 décrit une classe de composés ainsi
que les sels acceptables en pharmacie des composés cités.
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4]. Claim 2 recites the specific chemical name and, thereby,
the formula for Enalapril, which was found to be one of the
most orally active species within the genus of claim 1.
Enalapril Maleate is the Maleate salt of Enalapril and salt for-
mation has no effect on the chemical identity of the Enalapril
constituent. Accordingly, the chemical formula specified in
Claim 2 is encompassed by the Enalapril Maleate salt.

42. Claim 3 recites the pharmaceutically acceptable acid addi-
tion salt of Enalapril. It will be noted that the chemical name
which specifies Enalapril in Claim 3 is identical to that in
Claim 2. Claim 3 does not limit the salt to maleate salt. It can
be any pharmaceutically acceptable acid addition salt. In the
case we are concerned with here, the maleate salt of Enalapril,
namely: Enalapril Maleate,

43. Claim 4 recites the specific chemical name and, thereby,
formula Enalapril Maleate . . ..

44, Claim 5 recites a name for what can be described as the
diastereomeric mixture of the more active and the less active
diastereomers of Enalapril. The more active diastercomer is
known as the S-diastercomer as named in Claim 2 and that is
the Enalapril used by Merck and Apotex in their tablets. Thus,
Enalapril Maleate falls squarely within the chemical name and,
thereby, formula of Claim 5.

46. Claim 8, as can be seen, is a claim to a pharmaceutical
composition for reducing hypertension comprising an effective
amount of a compound of Claim 1 and a pharmaceutically
acceptable carrier . ...

47. Claim 9 also recites a pharmaceutical composition for
reducing hypertension comprising an effective amount of
N-(1(S)-ethoxycarbonyl-3-phenylpropyl)-L-alanyl-L-proline
which is Enalapril in association with a pharmaceutically
acceptable catrier . . . . Enalapril Maleate is the maleate salt of
Enalapril for the reasons stated in paragraph 24 hereof .. ..

48. Claim 10 recites a pharmaceutical composition for reduc-
ing hypertension comprising an effective amount of N-(1(S)-
ethoxycarbonyl-3-phenylpropyl-L-alanyl-L-proline which is
Enalapril in association with a pharmaceutically acceptable
carrier . . . . [Tlhe maleate salt is a pharmaceutically acceptable
acid addition salt of Enalapril .. ..

49. Claims 11 to 15 describe the use of Enalapril as
antihypertensive including the generic compounds of Claim 1
(including Enalapril) as an antihypertensive (Claim 11), the
specific use of Enalapril as an antihypertensive (Claim 12), the
use of a pharmaceutically acceptable acid addition salt of
Enalapril (including Enalapril Maleate) as an antihypertensive
(Claim 13), the specific use of the Enalapril Maleate salt as an

d

h

41. La Revendication 2 précise le nom chimique spécifique ct,
par 12 méme, la formule de I'énalapril, qui s’est révélée &tre
Pune des especes les plus actives par voic orale dans le genre
de 1a Revendication 1. Le maléate d’énalapril est le sel maléate
de I'énalapril, la formation de scl n’ayant aucun cffet sur
I'identité chimique du constituant énalapril. Par conséquent, la
formule chimique spécifiée dans la Revendication 2 est cou-
verte par le sel maléate d’énalapril.

42. La Revendication 3 spécifie le sel d’addition de I'énalapril
avec un acide, acceptable en pharmacic. A noter que e nom
chimique qui spécific I'énalapril dans la Revendication 3 est
identique a celui de Ia Revendication 2. La Revendication 3 ne
limite pas le sel au maléate. Il peut s’agir de n’importe quel sel
d’addition avec un acide, acceptable cn pharmacie. Dans le cas
qui nous occupe, le sel maléate d’énalapril, soit lc maléate
d’énalapril.

43. La Revendication 4 précise le nom chimique spécifique ct,
par 1a méme, la formule du maléate d’énalapril . . .

44. La Revendication 5 spécifiec un nom pour cc qui peut &ire
décrit comme le mélange du diastéréoisomere le plus actif ot
du diastéréoisomere le moins actif de I'énalapril. Le diastéréoi-
somere le plus actif est connu sous le nom de S-diastéréoiso-
mere, comme on 'appelle dans la Revendication 2, et il s’agit
1a de I’énalapril utilisé par Merck ct Apolex dans leurs com-
primés. Ainsi, le maléate d'énalapril correspond parfaitcment
au nom chimique et, par conséquent, a la formule de la Reven-
dication 5.

46. La Revendication 8, comme on peut le voir, est une reven-
dication de composition pharmaceutique permettant de réduire
Phypertension et renfermant une quantité efficace d'un com-
posé de Ia Revendication 1 et un véhicule acceptable en phar-
macie . . .

47. La Revendication 9 spécific clle aussi unc composition
pharmaceutique permettant de réduire I'hypertension et renfer-
mant une quantité efficace de N-(1(S)-éthoxycarbonyl-3-phé-
nylpropyl)-L-alanyl-L-proline, qui cst de I’énalapril en asso-
ciation avec un véhicule acceptable en pharmacie...|[L]c
maléate d’énalapril est Ie sel maléate d’énalapril, pour les rai-
sons énoncées au paragraphe 24 . ..

48. La Revendication 10 spécific une composition pharmaceu-
tique destinée a réduire I'hypertension, qui renferme une quan-
tité efficace d’un scl d’addition de la N-(1(S)-éthoxycarbony!-
3-phénylpropyl)-L-alanyl-L-proline avec un acide, soit de
I’énalapril en association avec un véhicule acceptable en phar-
macic ... [L]e sel maléate est un scl d'addition de I'énalapril
avec un acide, acceptable en pharmacic . ..

49. Les Revendications 11 & 15 déerivent Pemploi de I'énala-
pril comme hypotenseur, incluant les composés génériques de
la Revendication 1 (y compris I'énalapril) comme hypotenseur
(Revendication 11), 'utilisation spécifique de 1'énalapril
comme hypotenscur (Revendication 12), I'utilisation d'un scl
d’addition de I'énalapril avec un acide, acceptable en pharma-
cie (incluant Ic maléate d’énalapril), comme hypotenscur
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antihypertensive (Claim 14), and the use of the R and S dias-
tereomeric mixture, which includes Enalapril, as an
antihypertensive (claim 15).

50. In my opinion, the language of all claims 11 to 15, either
generally or specifically, recite the use of Enalapril and
Enalapril Maleate as an antihypertensive . . . .

As I have said, there was no issue as to the chemis-
try of the invention, and, moreover, the appellant did
not contend that its compound Apo-Enalapril did not
infringe the patent’s claims, apart from the saving
effect of section 56, although it did raise issues as to
the validity of composition claims 8-10 and of use
claims 11-17.

Nevertheless, as the discussion of section 56 will
show, there was a sharp division between the parties
as to the correct construction of the patent. The Trial
Judge treated the question as one of fact, whereas it is
well established that it is one of law, or perhaps most
accurately, of mixed fact and law: Lovell Manufac-
turing Co. and Maxwell Ltd. v. Beatty Bros. Ltd.
(1962), 41 C.P.R. 18 (Ex. Ct.), at page 33; Computa-
log Ltd. v. Comtech Logging Ltd. (1992), 44 C.P.R.
(3d) 77 (F.C.A.), at page 84. The Trial Judge there-
fore effectively reached no legal conclusion on con-
struction.

111

The appellant contended that it is entitled under sec-
tion 56 of the Act to use and sell its Apo-Enalapril
tablets on the ground that it is simply using and sell-
ing enalapril maleate made in Canada that it pur-
chased or acquired before the issnance of Merck’s
patent on 16 October 1990.

Under section 56, certain rights are provided to a
person who, before the patent application becomes
open to inspection by the public,? has acquired “the
invention for which a patent is afterwards obtained”:

2 Under s. 10 [as am. idem, s. 2] of the Act, a patent applica-
tion normally becomes open to inspection by the public either
18 months after the date on which the application is filed, or,
where the applicant is entitled to protection under a patent

(Continued on next page)

(Revendication 13), I'utilisation spécifique du sel maléate
d’énalaprii comme hypotenseur (Revendication 14), et 1I'utili-
sation du mélange de diastéréoisomeres R et S, ce qui inclut
I’énalapril, comme hypotenseur (Revendication 15).

50. Je suis d’avis que les termes de toutes les Revendications
11 a 15, du point de vue tant général que spécifique, expriment
le fait que I'énalapril et le maléate d’énalapril sont utilisés
comme hypotenseurs . . .

Comine je I’ai déja dit, la composition chimique de
I’invention n’était pas en litige et, de plus, I’appelante
n’a pas soutenu que son composé, 1’Apo-Enalapril,
ne contrefaisait pas les revendications du brevet, sauf
en ce qui concerne 1’effet protecteur de I’article 56,
bien qu’elle ait soulevé la validité des revendications
8 & 10 sur la composition et des revendications 11 a
17 sur Putilisation.

Néanmoins, comme I’examen de I'article 56 per-
mettra de le constater, les parties ne s’entendaient
absolument pas sur I’interprétation correcte du bre-
vet. Le juge de premiere instance a traité celle-ci
comme s'il s’agissait d’une question de fait, alors
qu’il est bien établi qu’il s’agit d’une question de
droit ou, pour étre plus précis, d’une question de fait
et de droit: Lovell Manufacturing Co. and Maxwell
Ltd. v. Beatty Bros. Ltd. (1962), 41 C.P.R. 18 (C. de
I'E.), & la page 33; Computalog Ltd. c. Comtech Log-
ging Ltd. (1992), 44 CP.R. (3d) 77 (C.AF), a la
page 84. Par conséquent, le juge de premiére instance
n’a tiré aucune conclusion de droit quant a ’interpré-
tation du brevet.

III

L’appelante a soutenu qu’elle a le droit, en vertu de
I’article 56 de la Loi, d’utiliser et de vendre ses com-
primés d’Apo-Enalapril pour le motif qu’elle utilise
et vend simplement du maléate d’énalapril fabriqué
au Canada, qu’elle a acheté ou acquis avant I’octroi
du brevet de Merck le 16 octobre 1990.

L’article 56 confere certains droits a la personne
qui, avant la date a laquelle une demande de brevet
est devenue accessible au public?, a acquis «une
invention éventuellement brevetée»:

2 En vertu de I'art. 10 [mod., idem, art. 2] de la Loi, les
demandes de brevets peuvent normalement étre consultées soit
18 mois suivant la date de leur dép6t soit, lorsque les droits
d’un demandeur sont protégés en vertu d’un traité relatif 2 un

(Suite a la page suivante)
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56, Every person who, before an application for a patent
becomes open to the inspection of the public under section 10,
has purchased, constructed or acquired the invention for which
a patent is afterwards obtained under this Act, has the right to
use and sell to others the specific article, machine, manufacture
or composition of matter patented and so purchased, con-
structed or acquired without being liable to the patentee or the
legal representatives of the patentee for so doing, but the patent
shall not, with respect to other persons, be held invalid by rea-
son of that purchase, construction or acquisition or use of the
invention by the person first mentioned, or by those to whom
that person has sold it, unless it was purchased, constructed,
acquired or used before the date of filing of the application or,
in the case of an application to which section 28 applies,
before the priority date of the application, and in consequence
whereof the invention was disclosed in such a manner that it
became available to the public in Canada or elsewhere.

Prior to 1987, the relevant date for the purchase, con-
struction or acquisition of the invention was the date
on which the patent was issued. The Trial Judge cor-
rectly observed that the change in the wording of sec-
tion 56 made no difference in the circumstances of
this case, because Merck’s patent did not become
open to inspection by the public until it was issued.
Consequently, like the Trial Judge, I use the phrase
“before the issuance of the patent” in these reasons to
refer to the relevant date for the purposes of section
56.

Most of the enalapril maleate acquired by the
appellant was shipped by the supplier, before the
grant of the patent. However, certain shipments
required repurification, a process not completed
before the issuance of the patent, and so the status of
these.shipments will have to be dealt with as a sepa-
rate issue. With respect to the principal issue arising
from the appellant’s invocation of section 56, the
respondents contended that the protection of section
56 applied only to the bulk product acquired, and not
to the tablets manufactured from the bulk and sold.
The Apo-Enalapril tablets were, respondents con-
tended, a new and different product not in existence
when Merck obtained its patent.

(Continued from previous page)

treaty, 18 months after the “priority date” of the application. If
the conditions in s. 28 [as am. idem, s. 10] are met, and within
the previous 12 months the applicant has filed an application
for the patent in another country that grants reciprocal rights to
citizens of Canada, then the priority date is the date on which
such previous application was filed.

56. Quiconque, avant la date & Jaquelle une demande de bre-
vet est devenue accessible sous le régime de 'article 10,
achete, exécute ou acquiert unc invention éventucllement bre-
vetée peut utiliser et vendre 1'atticle, Ia machine, 1'objet manu-
facturé ou la composition de matidres brevetés ainsi achelds,
exécutés ou acquis avant cette date sans encourir de responsa-
bilité envers le breveté ou ses représentants Iégaux. Toultefois,
A I'égard des tiers, le brevet ne peut étre considéré invalide du
seul fait de cette opération, & moins qu’elle n’ait eu licu avant
la date du dép6t de la demande de brevet ou, dans le cas d’'une
demande 2 laquelle D'atticle 28 s’applique, avant la date de
priorité de 1a demande de brevet si I'opération a cu pour cffet
de divulguer I'invention d’une manidre telle qu’elle est deve-
nue accessible au public au Canada ou aillews.

Avant 1987, la date pertinente pour I’achat, I'exécu-
tion ou I’acquisition de I'invention était celle de 1'oc-
troi du brevet. Le juge de premiére instance a [lait
remarquer 3 juste titre que la modification du libellé
de P'article 56 n’avait aucune importance dans les cir-
constances de I'espéce parce que le brevet de Merck
n’est pas devenu accessible au public avant sa déli-
vrance. Par conséquent, j'emploiec dans les présents
motifs les mots «avant I’octroi du brevet», comnie I'a
fait le juge de premidre instance, pour désigner la
date pertinente aux fins de I’article 50.

La majeure partie du maléate d’énalapril acquis par
’appelante lui a été expédiée par le fournisscur avant
I'octroi du brevet. Toutefois, certaines cargaisons ont
da faire I’objet d*une nouvelle purification, processus
qui n’a pas pris fin avant 'octroi du brevet, et ¢’est
pourquoi ces cargaisons dojvent &tre traitées séparé-
ment. BEn ce qui concerne la principale question cn
litige qui découle du fait que I'appelante invoque
I’article 56, les intimées ont soutenu que {’article 56
ne s’applique que dans le cas du produit en vrac qui
était déja acquis et non aux comprimés tirés du pro-
duit en vrac et ensuvite vendus. Selon les intimées, les
comprimés d’Apo-Enalapril étaient un produit nou-
veau et différent qui n’existait pas lorsque Merck a
obtenu son brevet.

(Suite de la page précédente)

brevet, 18 mois aprés leur «date de priorité». Si les conditions
de I'art, 28 [mod., idem, art. 10} sont remplics ct qu’au cours
des 12 mois précédents le demandeur a déposé unc demande
de brevet dans un autre pays qui accorde des droits réciproques
aux citoyens du Canada, la date de priorité est celle a laquelle
cette demande antéricure a ét¢ déposée.
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The Trial Judge accepted this contention of the
respondents (at page 158):

My conclusion on this point is that use by Apotex to pro-
duce pharmaceutical tablets for the use claimed by Merck’s
patent, and sale by Apotex to others of APO-ENALAPRIL in
tablet form, produced by it after the grant of Merck’s patent
from bulk enalapril maleate acquired prior to the issue of the
patent on October 16, 1990, is not protected under s. 56 of the
Act from claims for infringement by the plaintiffs.

An examination of this conclusion will involve both
an analysis of the law on which he relied and the cor-
rect construction of the patent.

Turning first to the law, [ note that the respondents
submitted that in order to establish a section 56
defence in respect of a specific article or composition
of matter, the appellant must show that the article in
question is the specific one it acquired or purchased
prior to the issuance of the patent. The common
thread of all the cases, in the opinion of the respon-
dents, is that the specific article must have been in
existence in Canada or in transit to Canada at that
time, and there can be no further manufacturing of
the patented article.

On this understanding the right to use is given a
restricted meaning, since the use cannot be one which
amounts to manufacturing or processing, or in any
way changes the form of the invention. The article
may be used only in the form in which it existed at
patenting, viz., the bulk form of enalapril maleate and
not the tablet form into which it was transformed by
the addition of a carrier. For the invocation of section
56, form is everything. The Trial Judge adopted this
reasoning.

Aside from Zeneca Pharma Inc. v. Canada (Minis-
ter of National Health and Welfare) (1994), 54 C.P.R.
(3d) 538 (F.C.T.D.), a decision on which the Trial
Judge wisely decided not to rely, for the reasons
which he gave, the case which is closest to the posi-
tion of the respondent is Reeves Brothers Inc. v.
Toronto Quilting & Embroidery Ltd. (1978), 43
CP.R. (2d) 145 (F.C.T.D.), at page 163, in which
Gibson J. held that “the key word in s. 58 [now sec-
tion 56] is ‘specific’”, and that the effect of that word
was to require the party invoking section 56 to prove

h

Le juge de premiere instance a retenu cet argument
des intimées (& la page 158):

Ma conclusion sur ce point, c’est que I'art. 56 de la Loi ne
protége pas Apotex contre I’action en contrefagon intentée par
les demanderesses, d’une part, pour son utilisation de I'inven-
tion pour produire les comprimés pharmaceutiques destinés 2
Putilisation revendiquée dans le brevet de Merck et, d’autre
part, pour la vente de I’APO-ENALAPRIL sous forme de
comprimés, tirés par elle, aprés I’octroi du brevet de Merck, du
maléate d’énalapril en vrac acquis avant I'octroi du brevet le
16 octobre 1990.

I’examen de cette conclusion nécessite a la fois une
analyse des régles de droit sur lequel le juge s’est
fondé ainsi qu’une interprétation correcte du brevet.

Examinant tout d’abord les regles de droit appli-
cables, je constate que les intimées ont soutenu que,
pour établir ’existence d’un moyen de défense en
vertu de ’article 56 relativement & un article ou une
composition de matieres, I’appelante doit prouver que
Iarticle en question est celui qui a été acquis ou
acheté avant I'octroi du brevet. De I’avis des inti-
mées, le point commun de tous ces cas est que Par-
ticle doit avoir existé au Canada ou y avoir été en
transit Canada 4 ce moment-1a, et que [’article bre-
veté ne peut subir d’autre transformation.

On accorde donc un sens restreint au droit d’utili-
sation, étant donné que cette utilisation ne doit pas
équivaloir 2 une transformation ou & un traitement de
I’invention ni la modifier de quelque maniére que ce
soit. L’article ne peut étre utilisé que sous la forme
sous laquelle il existait au moment de I’octroi du bre-
vet, c’est-a-dire le maléate énalapril en vrac et non
les comprimés qui en ont été tirés par 1’addition d’un
véhicule. Pour invoquer Iarticle 56, c’est la forme
qui compte. Le juge de premiére instance a adopté ce
raisonnement.

Hormis V’affaire Zeneca Pharma Inc. c¢. Canada
(Ministére de la Santé nationale et du Bien-étre
social) (1994), 54 C.P.R. (3d) 538 (C.F. 1re inst.),
décision sur laquelle le juge de premitre instance a
décidé avec sagesse de ne pas se fonder pour les
motifs qu’il a fournis, la décision qui se rapproche le
plus de la position des intimées est Reeves Brothers
Inc. c. Toronto Quilting & Embroidery Ltd. (1978),
43 C.P.R. (2d) 145 (CF. 1 inst.), a la page 163,
dans laquelle le juge Gibson a statué que «“spéci-
fique” est ... le mot clé de 'article 58 [maintenant
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that replacement parts for a machine which had been
modified by those components had also been pur-
chased before the issuance of the patent.

The case on which the Trial Judge appears most to
have relied, however, was Libbey-Owens-Ford Glass
Co. v. Ford Motor Co. of Canada, Ltd (No. 2), [1969]
1 Bx. C.R. 529; affd [1970] S.C.R. 833, ironically the
case that, especially in the reasons of Thurlow J. (as
he then was) at trial, is the least supportive of his own
holding.

In particuiar, the Trial Judge found of “assistance”
(at pages 156-157) the approach of Thurlow J., and
set out the following passage from that Judge’s opin-
ion, at pages 556-557:

On this analysis of section 58 [56] I am accordingly inclined
to the opinion that the words “article, machine, manufacture or
composition of matter patented” are broad enough by them-
selves to embrace anything whether tangible or intangible
which is patentable as an invention and that the scope of what
the person referred to in section 58 may use and sell is limited
only by the adjective “specific” and the subsequent expression
“so purchased, constructed or acquired before the issue of the
patent therefor.” The effect of these words, as I see it, in
respect to an “article” whether tangible or intangible, is to limit
the use that may be made of the patented subject matter to use
of the specific item of patented subject matter acquired before
the patent issued.

While the section is worded somewhat clumsily, its meaning
in this view would come to this:

“Every person who, before the issning of a patent has pur-
chased, constructed or acquired any invention (i.e., any new
or useful art, process, machine, manufacture or composition
of matter) for which a patent is afterwards obtained under
this Act, has the right of using and vending to others the
specific thing patented and so purchased, constructed or
acquired before the issue of the patent therefor. . .” [Italics
added by Thurlow J.]

From this passage the Trial Judge concluded that
“Thurlow J.’s paraphrasing of then section 58 seems
to me to be helpful” (at page 157) in clarifying that
the immunity granted under section 56 would extend
to the bulk form of the invention but not to “an aspect
of the invention within a different form” (at page
158).

I’art. 56]» et que ce mot avait pour effet d’exiger de
la partie qui invoquait 1’article 56 de prouver que les
pie¢ces de remplacement d’une machine qui avait été
modifiée par ces piéces avaient également été ache-
tées avant ’octroi du brevet.

La décision sur laquelle le juge de premiere ins-
tance semble toutefois s’étre le plus appuyé était Lib-
bey-Owens-Ford Glass Co. v. Ford Motor Co. of
Canada, Ltd (No. 2), [1969] 1 R.C.E. 529; confirmée
par [1970] R.C.S. 833, c’est-a-dire, ironiquement, la
décision qui, en particulier dans les motifs du juge
Thurlow (tel était alors son titre) en premiére ins-
tance, corrobore le moins ses propres conclusions.

En particulier, le juge de premigre instance a
trouvé «utile» (aux pages 156 et 157) Iinterprétation
du juge Thurlow et il a cité 1’extrait suivant tiré des
pages 556 et 557 des motifs du juge:

[rrabuction] A la suite de cette analyse de 1'article 58 [56),
je serais porté a dire que lIes mots «!’article, la machine, I’objet
manufacturé ou la composition de matidres, ... breveté» ont
un sens assez large en soi pour embrasser tout objet matéricl ou
immatériel susceptible d’éire breveté et que P'étendue de ce
que Ia personne visée & 'article 58 peut utiliser ou vendre n’est
limitée que par I'épithdte «spéeifique» et par les mots
employés plus loin «ainsi acheté, exécuté ou acquis avant la
délivrance du brevet s’y rapportant». L’cffet de ces mots,
mon sens, & ’égard d’un «article» matéricl ou iinmatériel, cst
de limiter l'utilisation qui peut 8tre faite de I'objet breveté a
I'utilisation de Ia chose spécifique tirée de I'objet brevetable
qui a été acquise avant I'octroi du brevet.

Bien que I'article soit libellé un peu maladroitement, sa
signification est, 2 mon avis, la suivante:

«Toute personne qui, avant la délivrance d’un brevet, a
acheté, exécuté ou acquis une invention (c’est-d-dire toute
réalisation, tout procédé, toute machine, fabrication ou com-
position de matitres présentant le caractére de la nouveauté
et de I'utilité) pour laquelle un brevet est subséquemment
obtenu sous 'autorité de la présente loi, a le droit d'utiliscr
et de vendre a d’autres 1a chose spéceifique, brevetée ct ainsi
achetée, exécutée ou acquise avant la déliveance du brevet
s'y rapportant . . . [en italique dans les motifs du juge Thur-
low.]

Le juge de premicre instance a conclu de cet exirait
que «[lJa paraphrase qu’a faite le juge Thurlow de
Particle 58 en vigueur a I’époque me semble utile» (A
la page 157) en ce qu'elle explique clairement que
Iitnmunité accordée par Iarticle 56 s’élendrait a la
forme en vrac de 'invention mais non a «un aspect
de I'invention sous une forme différente» (a la page
158).
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But, with respect, this seems to be precisely the
opposite of Thurlow J.’s meaning, as is evident from
the immediately ensuing statement in Libbey (at
pages 557-559), which the Trial Judge does not set
out:

This interpretation is, I think, supported by the consideration
that the word “invention” would not fit well with the adjective
“specific” in place of the several expressions used in section
58 [56] since the effect could be to authorize use of the pat-
ented invention in more ways than had been practised before
the issue of the patent. The interpretation is also supported by
the consideration that there seems no reason in principle why,
when the section is applicable to every person who has
acquired any “invention” prior to the issue of a patent therefor,

Avec égards, il me semble que c’est tout 2 fait le
contraire de ce qu’a voulu dire le juge Thurlow,
comme cela ressort des passages qui suivent de 1’af-
faire Libbey (aux pages 557 & 559) et que le juge de
premidre instance ne cite pas:

[TrRADUCTION] Je pense qu’une telle interprétation est fondée
si on considere que le mot «invention» n’irait pas bien avec
I'adjectif «spécifique» au lieu des diverses expressions utili-
sées 2 I'article 58 [56] étant donné que cela pourrait avoir pour
effet de permettre l'utilisation de 1'invention brevetée a
d’autres fins encore que cela n'était le cas avant I'octroi du
brevet. Cette interprétation est également possible si on consi-
dere qu’il ne semble en principe y avoir aucun motif pour
lequel, Particle étant applicable 2 quiconque a acquis une

the words “article, machine”, etc., should not be regarded as

«invention» avant Poctroi d’un brevet pour celle-ci, on ne

intended to refer to anything falling within the scope of patent-

devrait pas considérer que les termes «article, machine», etc.,

able subject matter. Otherwise, it seems odd that the draftsman
should not have used the words “article, machine”, etc., in the
place where the word “invention” first appears in the section
(this was the way section 7 of the United States Act of 1839 on
which McClurg v. Kingsland (1843) U.S. 202, turned, was
worded), as well as in the second place where the word “inven-
tion” appears.

Next there is the consideration that the reason for having
such a provision in the law seems to apply with as much force
in the case of a process or method invention as in that of any
other kind of invention. The grant of an exclusive right to an
invention for a limited period rewards a person, who has made
the invention and has disclosed it to the public in the pre-
scribed manner, for the benefit which thereby accrues to other
members of the public. However, a member of the public who
makes or acquires the invention, or some part of it, by himself
before it becomes available to the public has, to that extent, no
benefit to derive from the publication, yet, without a provision
such as section 58 [56], he would be restrained from practising
what he had learned and done by himself before the publica-
tion by the person to be rewarded for the information.
MacLean, P., expressed the purpose of the section thus in
Schweyer Electric & Mfg. Co. v. N.Y, Central Railroad Co.,
(119341 Ex. C.R. 31 at page 65):

The section is confusing and its meaning should be clarified.
This statutory provision appeared in chap. 34 of the Statutes
of Canada for 1859, and also in chap. 24 of the Statutes of
Canada for 1848-9; which statutes related to patents, and the
meaning and purpose of the provision was, I think, more
clearly expressed in those statutes than in sec. 50 [now s. 56]
of the Patent Act. It seems to me that section means and was
intended to mean, that if a person has acquired in some way
or other, something which was the subject of an application
for a patent by another who is presumably the first inventor,
but for which a patent had not yet issued, he, the former,
shall have a continuing right to use and vend the same not-
withstanding the issue of the patent to the other person. That
is the only interpretation I can put upon the section.

sont censés désigner tout ce qui est visé par I’objet brevetable.
Autrement, il peut paraitre étrange que les rédacteurs n’aient
pas d0 utiliser les termes «article, machine», etc. a I’endroit ot
le mot «invention» apparait pour la premiere fois dans I’article
(c’était ainsi qu’était rédigé 'article 7 de la United States Act
of 1839 sur lequel portait 1’affaire McClurg v. Kingsland
(1843) (U.S. 202), ainsi qu’au deuxiéme endroit ob il apparait.

Ensuite, il y a aussi la raison pour laquelle une telle disposi-
tion de la loi semble s’appliquer tout autant a I'invention d'un
procédé ou d’une méthode qu’a n’importe quelle autre sorte
d’invention. L’octroi d’un droit exclusif sur une invention pour
une période limitée dédommage la personne, qui a mis au point
I’invention et qui a rendu celle-ci publique de la manigre pres-
crite, pour I’avantage qui est alors conféré aux autres membres
du public. Toutefois, un membre du public qui crée ou acquiert
I’invention, ou une partie de celle-ci, avant qu’elle ne devienne
accessible au public ne tire dans cette mesure aucun avantage
de la publication; cependant, sans une disposition tel I'article
58 [56], il ne pourrait mettre en pratique ce qu’il a appris et fait
par lui-mé&me avant que la personne qui doit étre dédommagée
pour cette information ne rende I'invention publique. Le juge
MacLean a exprimé 1’objet de cet article dans Schweyer Elec-
tric & Mfg. Co. v. N. Y. Central Railroad Co., ({1934] R.C.E.
31 a la page 65):

Cet article crée de la confusion et son sens devrait &tre clari-
fié. Cet article figurait au ch. 34 des Statuts du Canada pour
1859 ,ainsi qu’au ch. 24 des Statuts du Canada pour 1848-9;
lois qui concernaient les brevets, et je pense que le sens et
I’objet de cette disposition étaient plus clairement exprimés
dans ces lois que dans I’art. 50 {maintenant ’art. 56} de la
Loi sur les brevess. 11 me semble que cet article était censé
signifier que si une personne a acquis, d’une maniére ou
d’une autre, quelque chose qui fait I’objet d’une demande de
brevet par une autre personne qui en est supposément le pre-
mier inventeur, mais pour laquelle aucun brevet n’a encore
délivré, cette personne a le droit d’utiliser et de vendre cet
objet malgré I’octroi du brevet 2 1'autre personne. C’est la
seule interprétation que je peux accorder 2 cet article.
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This consideration as well therefore inclines me to the view
that the expressions used in section 58 [56] apply to the whole

Cela m’incite par conséquent A considérer que les expressions
utilisées & Part. 58 [56] s'appliquent & tout ce qui est visé par

scope of patentable subject matter both tangible and intangible.

This view, morcover, coincides with that taken by the
Supreme Court of the United States on the purpose of a corre-
sponding provision of the United States patent law of 1839 in
McClurg v. Kingsland ((1843) 42 U.S., 202), which, despite
criticism that had been expressed in the meantime was reaf-
firmed by the same Court in Andrews v. Hovey ((1887) 123
U.S. 267; (1888) 124 U.S. 694). [Emphasis added.]

As I read this passage, Thurlow J. was equating the
expression “article, ete.” to the “whole scope” of the
subject-matter of the patent. I note that nothing in
Thurlow J.’s remarks suggests that the cxpression
“specific article, etc.” has a different meaning. It {ol-
lows that the right to use or scll the “specific article,
ete.” is independent of the form in which the inven-
tion is purchased: any form of the invention may be
used or sold within the immunity conferred by sec-
tion 56.

This is not only my own perception. Gibson J. in
Reeves (at page 164) stated of Thurlow J.’s view in
Libbey:

As [ understand also, the trial Judge in essence construed the
words “article, machine, manufacture or composition of mat-
ter” to be synonymous with the word “invention” within the

statutory definition of “invention” in s. 2 of the Patent Act,
namely:

“invention” means any new and uscful art, process, machine,
manufacture or composition of matter, or any new
and uscful improvement in any art, process,
machine, manufacture or composition of matter;

Thurlow J.’s broad interpretation of the phrasc “spe-
cific article” was also drawn to the reader’s attention
in an cditorial note to Libbey ((1969), 57 C.P.R, 155,
at page 157).

Under another possible interpretation of Thurlow
1.’s statement, his expression “anything falling within
the scope of patentable subject matter” describes the
kind of thing that is susceptible of being acquired,
used and sold pursuant to scction 56. Morc specifi-
cally, Thurlow J. may have been suggesting that any-
thing that is patentable subject-matter, so long as it
was acquired before the issuance of the patent, may
be used and sold pursuant to section 56. This inter-

h

un objet brevetable, matériel ou immatériel.

De plus, ce point de vue correspond A celui qui a été énoncé
par la Cour supréme des Ftats-Unis relativement 3 ’objet
d’une disposition analogue de la loi américaine de 1839 sur les
brevets dans 'arrét McClurg v. Kingsland ((1843) 42 U.S.
202), qui, malgré les critiques qui ont é1é formulées dans I'in-
tervalle, a été confirmé par la méme Cour dans 1'ariét Andrews
v. Hovey ((1887) 123 U.S. 267; (1888) 124 U.S. 694). [Souli-
gnement ajouté.]

En lisant ce passage, jc constate que le juge Thur-
low assimilait I'expression «article, cte.» & «tout ce
qui est visé» par I’objet du brevet. Je signale que rien
dans les remarques du juge Thurlow ne permet de
croire que I’cxpression «article, ctc.» (specific arti-
cle) a un sens différent. 11 s’ensuit que le droit d’utili-
ser ou de vendre I’ «article» cte., ne dépend pas de la
forme sous laquclle PPinvention est achetée: 1'inven-
tion sous toutes ses formes peut &tre utilisée ou ven-
due avec I'immunité conférée par Iarticle 56.

Cc n’est pas uniquement mon avis. Dans Paffairc
Reeves (2 la page 164), le juge Gibson a dit au sujet
de I’opinion du juge Thurlow dans I'affaire Libbey:

En outre, le juge de premitre instance a d’aprés moi estimé
que les mots «I’article, la machine, I’objet manufacturé ou la
composition de matidres» étaicnt des synonymes du mot

«invention» défini comme suit & Particle 2 de la Loi sur les
brevets:

«invention» signific toute réalisation, tout procédé, toute
machine, fabrication ou composition de matitres,
ainsi qu'un perfectionnement quelconque de I'un
des susdits, présentant le caractere de la nou-
veaulé et de I"utilité;

Dans une note jointe & I'affairc Libbey ((1969), 57
C.P.R. 155, a la page 157), Pacrdliste a également
attiré I'attention du lecteur sur interprétation large
accordée par le juge Thurlow i I'expression «article
spéciliquen.

On peut également considérer que 1’expression
«tout ce qui est visé par 1’objet brevetable» qui a été
utilisée par le juge Thurlow décrit le genre de chosc
qui cst susceptible d’étre acquise, utilisée ct vendue
conformément A 'article 56. Plus précisément, lc
juge Thurlow voulait peut-Etre dire que tout objet qui
est brevetable peut étre utilisé et vendu conformé-
ment & Particle 56 s’il a é1é acquis avant I’octroi du
brevet. Cette interprétation des propos du juge
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pretation of Thurlow J.’s words ultimately lcads to
the same result, because of the broad meaning that
Thurlow J. attributes to the word *use”.

Thurlow J. granted immunity under section 56 not
only for the tangible subject of the patent (the appara-
tus itsclf) but also for the intangible use of that appa-
ratus to press curved glass windshiclds by the pat-
ented methods. As Hall J. pointed out on appeal, the
use and sale of the output of the apparatus were also
protected under scction 56. Thus, Libbey demon-
strates that the right to use and scll the product of a
machine is part of the right to use the machine itself.
More generally, the right to “use” an article encom-
passes the right to use and sell products that are sub-
sequently created by applying the article to its
intended use.

In my vicw, it follows that the right to use a chemi-
cal compound encompasses the right to use and sell
compositions that arc created by applying the com-
pound to its intended use. The fact that the use of a
chemical compound results in its incorporation into
the subsequently created products is immaterial to the
principle established in Libbey.

A liberal construction of “specific article” and
“use” did not fit in with Gibson J.’s own approach
and he drew what comfort he could from his belicf
that *the Supreme Court of Canada [on appcal in Lib-
bey] did not construe the words in s. 58 ‘article,
machine, manufacture or composition of matter’ in
any way lo suggest that any of thosc words were
synonymous with any other words” (at page 164).
Similarly, in Diamond Shamrock Corporation v.
Hooker Chemicals & Plastics Corp. et al. (1982), 66
C.P.R. (2d) 145 (F.C.T.D.), at page 150, Walsh 1.
adopted Gibson 1.’s emphasis on the word “specific”,
stating that “[i]t is evident, and the jurisprudence so
establishes, that s. 58 [56] must be strictly and restric-
tively interpreted”,® and accordingly dismissed the
defendants’ application for judgment on the basis of
section 56, since the pleadings did not establish

Thurlow méne en fin de compte au méme résultat en
raison du sens large qu’il attribue au mot «utiliser».

Le juge Thurlow a accordé I’immunité prévue a
I’article 56 non seulement pour I’aspect matériel du
brevet (1'appareil lui-méme) mais aussi pour 1’utilisa-
tion immatérielle de cet appareil pour presser des
pare-brise de verre incurvé grice aux méthodes bre-
vetées. Comme I’a signalé le juge Hall en appel, I'ar-
ticle 56 protégeait aussi I'utilisation et la vente de la
production de I’appareil. Par conséquent, la décision
Libbey montre que le droit d’utiliser et de vendre le
produit d’'une machine est inclus dans le droit d’utili-
ser la machine elle-méme. D’une maniére plus géné-
rale, le droit d’«utiliser» un article comprend le droit
d’utiliser et de vendre les produits qui sont créés par
I’utilisation de I’article aux fins auxquelles on le des-
tinait.

A mon avis, il s’ensuit que le droit d’utiliser un
composé chimique comprend le droit d’utiliser ct de
vendre les compositions qui sont créées par I’utilisa-
tion du composé aux fins auxquelles on le destinait. I
importe peu pour le principe formulé dans I’affaire
Libbey que I'utilisation d’un composé chimique
entraine son incorporation dans les produits qui sont
ensuite créés.

Une interprétation libérale des mots «article» et
«utiliser» ne concordait pas avec I'interprétation du
juge Gibson qui a tenté de se rassurer du micux qu’il
pouvait en affirmant qu’il croyait que «la Cour
supréme [en appel dans Libbey] n’a pas, & mon avis,
donné aux termes suivants de I’art. 58 “I’article, la
machine, I’objet manufacturé ou la composition de
mati¢res” une interprétation qui permette d’affirmer
que I'un ou I'autre de ces mots €tait synonyme d’un
autre mot» (a la page 164). De méme, dans I’affaire
Diamond Shamrock Corporation c. Hooker Chemi-
cals & Plastics Corp. et autres (1982), 66 C.P.R. (2d)
145 (C.F. 1re inst.), & la page 150, le juge Walsh a,
comme le juge Gibson, porté toute son attention sur
le mot «spécifiquen, affirmant qu’«il est évident, et la
jurisprudence confirme la chose, que ’art. 58 [56]
doit &tre interprété d’unc manitre stricte et restric-
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whether the equipment in question had been altered
or improved since installation.

But, in fact, the Supreme Court in Libbey threw no
doubt on Thurlow J.’s approach, leaving his words
untouched. All that Hall J. for the Court stated
directly was as follows (at page 839):

In my opinion Thurlow J. was right in holding that s. 58
[now section 56] was a complete defence to the appellant’s
action for infringement. It is not necessary in this appeal to
determine if the word “article” in s, 58 [now section 56]

tive»3, et il a par conséquent rejeté la demande de
jugement présentée par les défenderesses sur le fon-
dement de I’article 56 vu que les plaidoiries n’avaient
pas démontré si I'équipement en cause avait été
modifié ou amélioré depuis son installation.

En fait, la Cour supréme dans 1'arrét Libbey n’a
pas mis en doute Pinterprétation du juge Thurlow ct
n’a pas modifié ce qu’il avait dit. Voici tout ce que le
juge Hall avait & dire directement au nom de la Cour
(& la page 839):

A mon avis, le Juge Thurlow a cu raison de décider que
Part, 58 [56] fournit un moyen de défense complet 2 1'action

en contrefagon de brevet de I'appelante. Dans cc pourvoi, il
n’est pas nécessaire de déterminer si, dans 1'art. 58 [56], le mot

includes “process” because the respondent here had acquired
the specific apparatus in issue in this litigation prior to the
issue of appellant’s patent. The patent in suit includes appara-
tus claims under which the respondent is entitled to the benefit
of 5. 58 [now section 56]. The immunity in respect of that spe-
cific apparatus necessarily includes immunity to use the appa-
ratus under such method or process claims as may be included
in a patent subsequently obtained for the apparatus. [Emphasis
added].

However, Hall J. significantly immediately added (at
pages 839-840):

3 It is by no means evident to me, on policy grounds, that a
patentee, who, under s. 27(1) of the Act is granted “an exclu-
sive property in the invention,” should have priority over a
previous purchaser of the invention. Of course, the patentee
should have due reward for inventiveness, but s. 56, as Thur-
low J. pointed out in Libbey (at p. 553), goes back to 1869 in
statutory form, and before that, in the patent law of the Pro-
vince of Canada, to 1849, and was a statutory formulation of
the common law right of a bona fide purchaser in good faith.
On good faith Thurlow J. said in Libbey (at p. 554) that
“[t]here are no doubt cases wherein a person is disqualified by
his own dishonest conduct from asserting a right under the sec-
tion but these, as I see it, depend on principles of equity rather
than on principles of statutory interpretation.” In the case at
bar, despite several attempts by the respondents to question the
appellant’s conduct in this respect, the matter was finally dis-
posed of by the learned Trial Judge (at page 162):

There is no evidence in this case of wrongdoing by Apo-
tex, in its relations with the plaintiffs or with others. Dr.
Sherman [the president of Apotex], apparently an aggressive
entrepreneur, can hardly be criticized for doing what he was
free to do in the acquisition of enalapril maleate prior to the
grant of Merck’s patent,

There was no appeal on this issue.

«article» comprend «procédé», parce que I'intimée a acquis
I"appareil spécifique en question dans le présent litige avant la
délivrance du brevet de I'appelante. Le brevet en litige com-
prend des revendications relatives A I'appareil & I'égard des-
quelles Pintimée a droit au bénéfice de Iart. 58 [56]. L’immu-
nité afférente A cet appareil spécifique comprend
nécessairement I'immunité afférente i son utilisation suivant Ja
méthode ou le procédé qui peuvent éire revendiqués dans un
brevet subséquemment obtenu pour I'apparcil. [Soulignement
ajouté.]

Toutefois, le juge Hall a immédiatement ajouté (aux
pages 839 et 840):

311 n'est nullement évident pour moi que, pour des raisons
de principe, un breveté qui obtient, en vertu de Part. 27(1) de
Ia Loj, «la propriété exclusive de P'invention cn cause» devrait
avoir priorité sur la personne qui a acheté précédemment 1'in-
vention. Certes, le breveté devrait €ire récompensé pour son
esprit créatenr mais, comme I’a fait remarquer le juge Thurlow
dans I’affaire Libbey (2 1a p. 553), I’att. 56 sous sa forme 1égis-
lative remonte 2 1869 ct, avant cela, A 1849, dans 1a loi sur les
brevets de la Province du Canada, et il était la formulation
1égislative du droit conféré par fa common law  un acheteur
de bonne foi. Le juge Thurlow a dit an sujet de la bonne foi
dans I'affaire Libbey (a la p. 554) que [TRADUCTION] «{il
ne fait aucun doute qu'il y a des cas o une personne ne peut,
en raison de sa conduite mathonnéte, revendiquer un droit en
vertu de cet article mais, selon moi, il s’agit alors d’appliquer
des principes d’equity plutdt que des principes d’interprétation
1égislative». En I'espece, malgré plusicurs tentatives des inti-
mées de mettre en doute fa conduite de I'appelante A cet égard,
le juge de premidre instatice a finalement tranché cetie ques-
tion de la manidre suivante (2 la page 162):

Aucun élément de preuve n'indique en Uespeee qu’Apo-
tex ait commis un acte répréhensible dans ses rapports avee
les demanderesses ou avec d’autres. On ne saurait gudre cri-
tiquer Monsieur Sherman [le président d'Apotex], qui
semble étre un entreprencur dynamique, pour avoir fait ce
qu'il avait la faculté de faire, savoir acquérir le maléate
d’énalapril avant V'octroi du bievet de Merck.

Cette question n'a pas 6té portée en appel.
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The question in this case is with respect to the extent of the
meaning of “using” and it arises because with respect to
“vending” the right of the owner of the specific machine or
other thing is expressed as that of vending it, not as that of
vending its output. However, it is obvious that in the case of a
machine designed for the production of goods, there would
really be no worthwhile protection allowed by s. 58 [now sec-

Dans cette affaire, la question a trait & 1'étendue du sens a
donner au terme «utiliser», et elle se pose parce que, en ce qui
2 trait au terme «vendre», le droit du propriétaire de 1a machine
spécifique, ou autre chose, est exprimé comme étant celui de la
vendre, et non celui de vendre sa production. Cependant, dans
le cas d’une machine congue pour la production de biens, il est
évident que 1'art. 58 [56] n’accorderait vraiment aucune pro-

tion 56] if the owner could not put it to the only use for which

tection valable si le propriétaire ne pouvait en faire le seul

it is usable without being liable for infringement.

Some indication that, in the Patent Act, “using’ a patented
article includes the manufacture of goods to be vended is found
in s. 23 reading as follows:

23. No patent shall extend to prevent the use of any inven-
tion in any ship, vessel, aircraft or land vehicle of any other
country, entering Canada temporarily or accidentally, if
such invention is employed exclusively for the needs of the
ship, vessel, aircraft or land vehicle, and not so used for the
manufacture of any goods to be vended within or exported
from Canada. [Emphasis added.]

This broad interpretation of using, although focussing
on that word rather than on the “specific article”
phrase, indicates the Court’s adoption of more than a
narrowly literal approach to section 56. The use and
sale of the product of a machine, particularly if pro-
duction is the only possible use of the machine, is
accorded protection under section 56 as a use of the
machine itself. This is, as a minimum, Thurlow I.’s
fullest meaning as 1 have outlined it above. In my
view, use must be given the same sense in the case of
a chemical invention.

Moreover, in answer to the contention that
infringement of the process claims and the apparatus
claims should be considered separately, Hall J. added
(at page 841):

The established practice of the Patent Office of allowing
both apparatus and process claims or process and substance
claims in a single patent indicates that process claims are apt to
be considered, in a proper case, as being only different aspects
of a single invention covering either an apparatus or a sub-
stance. With an infringement of either kind of claim will give
rise to a right of action, this does not mean that such a patent
covers two inventions. Although it is expressly provided that a
patent is not rendered void by reason of the fact that it contains
more than one invention, this is certainly not to be presumed.
In the present case, appellant has in no way shown that the
method claims constitute a separate invention distinct from the
apparatus claims.

h

usage auquel elle peut servir, sans se rendre coupable de con-
trefagon.

Dans la Loi sur les brevets, on trouve a I’art. 23 des indica-
tions que «l'usage» d’un article breveté comprend la fabrica-
tion de biens destinés a la vente. L’article 23 se lit ainsi:

23. Aucun brevet ne peut aller jusqu'a empécher I'usage
d’une invention sur un vaisseau, navire, aéronef, ou véhicule
terrestre de quelque autre pays, qui entre temporairement au
Canada, pourvu que cette invention serve exclusivement aux
besoins du vaisseau, navire, aéronef, ou véhicule terrestre, et
qu'elle ne soit pas ainsi utilisée a fabriquer des objets des-
tinés 2 étre vendus au Canada ou a en étre exportés. [Souli-
gnement ajouté.]

Cette interprétation large de ’utilisation, bien qu’elle
porte principalement sur ce mot plutét que sur ’ex-
pression «article spécifique», indique que la Cour ne
s’est pas contentée d’accorder une interprétation litté-
rale et étroite a D’article 56. L’utilisation et la vente
du produit d’une machine, en particulier si la produc-
tion est le seul usage possible auquel la machine peut
servir, sont protégées par ’article 56 a titre d’utilisa-
tion de la machine elle-méme. Il s’agit, tout au
moins, de ce qu’a voulu dire le juge Thurlow comme
je I’ai signalé plus haut. A mon avis, il faut attribuer
le méme sens a I'utilisation dans le cas d’une inven-
tion chimique.

De plus, en réponse a I’argument suivant lequel la
contrefacon des revendications du procédé et celle
des revendications relatives a I’appareil devraient étre
examinées séparément, le juge Hall a ajouté (a la
page 841):

La pratique établie au Burcau des brevets d’adimettre dans
un seul brevet des revendications relatives a appareil et au
procédé, ou au procédé et i la substance, démontre que des
revendications relatives au procédé sont considérées, dans un
cas convenable, comme n'étant que des aspects différents
d’une seule invention qui comprend soit un appareil, soit une
substance. Bien que la violation de I'un ou 1'autre genre de
revendication puisse donner lieu & un droit d’action, ceci ne
signifie pas qu'un tel brevet couvre deux inventions. Méme s’il
est expressément prévu qu'un brevet n’est pas frappé de nullité
du fait qu’il contient plus d’une invention, cela ne doit certai-
nement pas étre présumé. Dans la présente affaire, 1’appelante
n’a aucunement démontré que les revendications relatives 2 la
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It should also be noted that s. 58 provides protection with
respect to the “invention” and also refers to the “patent”. I fail
to see on what basis this should be read otherwise than as relat-
ing to the invention as a whole and to the patent as a whole.
Nothing indicates that this should rather be read as relating to
each particular claim or to each particular group of claims
instead.

It seems to me that these words of Hall J. adopt what
is effectively Thurlow JI.’s “whole invention”
approach to section 56 in an even wider perspective:
a patent should not be read so as to isolate its particu-
lar claims but in relation to the agglomerate of claims
as a whole, because what is in the claims is already
inherent in the invention. Moreover, there is also the
practical consideration that “there would really be no
worthwhile protection allowed by s. 58 [now section
56] if the owner could not put it to the only use for
which it is usable without being liable for infringe-
ment”.

I do not see this holding as being subsequently
limited by this Court’s decision in Lido Industrial
Products Ltd. v. Teledyne Industries Inc. et al. (1981),
57 CP.R. (2d) 29, leave to appeal refused [1981] 2
S.C.R. ix, where section 56 was invoked to support
the exemption of shower heads from patent protec-
tion. The majority of the Court (per Urie J.A.) held
that section 56 affords protection for units already in
Canada prior to the issuance of the patent, and also
for a shipment in transit to Canada, but not with
respect to the large quantity of shower heads as to
whose existence at the time of the issuance of the pat-
ent there was no evidence. Thurlow C.J., dissenting
in part, would have applied section 56 whether the
specific devices were in existence or not, “since the
appellant, prior to the issue of the patent, had ordered
them, had committed itself irrevocably to pay for
them and was entitled to receive and accept them
when delivered” (at page 40). In the course of his rea-
sons Thurlow C.J. in effect affirmed his earlier rea-
sons in Libbey in stating that “[a)s I read it, s. 58
[now section 56] applies at the time when a person
other than the patentee makes, constructs, uses or

méthode constituent une invention séparée et distincte des
revendications relatives A I'appareil.

Il est A noter aussi que 1’art. 58 prévoit une protection A
I’égard de «’invention» ct s'adresse aussi au «brevets, Je ne
vois pas comment on peut interpréter ceci autrement que
comme s¢ rapportant 2 I'invention dans son enscmble et an
brevet dans son ensemble. Rien n'indique que ceci devrait plu-
tot &tre interprété comme se rapportant & chaque revendication
particulitre ou & chaque groupe patticulier de revendications.

Il me semble que, par ces propos, le juge Hall adoptc
Iinterprétation fondée sur «I’invention dans son
ensemble» qu’a faite le juge Thurlow de I'article 56
et lui accorde une portée encore plus large: il ne faut
pas interpréter un brevet en isolant chacunc des
revendications particuliéres mais plutdt en fonction
du groupe de revendications formant un tout parce
que le contenu des revendications est déja inhérent
dans Pinvention elle-méme. De plus, d’un point de
vue pratique, il faut aussi tenir compte du fait que
«I’art. 58 [maintenant I’article 56] n’accorderait vrai-
ment aucune protection valable si le propriétaire nc
pouvait en faire le seul usage auquel clle puisse ser-
vir, sans se rendre coupable de contrefagon».

Je ne considere pas que la décision ultéricure de
notre Cour dans Lido Industrial Products Ltd. c. Tele-
dyne Industries Inc. et autre (1981), 57 C.P.R. (2d)
29 autorisation d’appeler refusée [1981] 2 R.C.S. ix,
ol I’on a invoqué ’artticle 56 pour soutenir que des
pommes de douche n’étaient pas protégées par le bre-
vet, a restreint la portée de cette décision. La majorité
de la Cour (motifs du juge Urie, J.C.A.) a statué que
’article 56 protégeait les unités qui étaient déjd au
Canada avant la délivrance du brevet ainsi qu'une
cargaison qui s’y trouvait en transit, mais non les
nombreuses pommes de douche dont I’existence au
moiment de I’octroi du brevet n’avait pas été démon-
trée. Le juge en chef Thurlow, qui était dissident cn
partie, aurait appliqué I’article 56 que les machines
aient existé ou non, «vu que 'appelante, avant la
délivrance du brevet, avait commandé ces machines,
s’était irrévocablement engagée A les payer et avait le
droit de les recevoir et de les accepter 2 leur livrai-
son» (A la page 40). Dans ses motifs, le juge en chef

. Thurlow a, en fait, réaffirmé ses motifs antérieurs

dans I’affaire Libbey lorsqu’il a dit que «selon moi,
Particle 58 [56] s’applique & Ia date ol uie personne
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sells the invention that has been patented ” (at page
40, emphasis added).

Thurlow C.J. also emphasized that “[t]he historical
development of the section militates against a narrow
construction” (at page 36), analogizing it to what
Dickson J. (as he then was) wrote in Consolboard
Inc. v. MacMillan Bloedel (Sask.) Ltd., [1981] 1
S.C.R. 504, at page 518; (although it should be noted
that section 56, unlike section 34, is not “the product
of amendment over a period of many years”):

It cannot be said that s. 36 [now section 34] of the Act is
happily phrased. It gives the impression of a mélange of ideas
gathered at random rather than an attempt to enunciate, clearly
and concisely, a governing principle or principles. This is per-
haps understandable in that the section is the product of
amendment over a period of many years. The language simply
does not lend itself to a tight, literal interpretation. It is, and
should be treated as, a parliamentary pronouncement, in gen-
eral terms, of that which must be set forth by the applicant to
the world before being qualified to receive the grant of monop-
oly under a patent.

Consequently, Thurlow C.J. held that “there is no jus-
tification in the language of the section for importing
into it at any point of its text the words in ‘Canada’”
(at page 35).

The majority agreed with him on this point, dis-

agreeing only as to the necessity for the shower heads
to be in existence somewhere. Urie J.A. stated (at
page 54):
It is my view that because of its evident purpose s. 58 {56]
contemplates that the particular articles or machines must actu-
ally be in existence at the date of the grant to fall within its
purview. As I see it, their actual existence at that date is essen-
tial 10 the application of the section.

At the same time Urie J.A. was careful to limit his
disagreement with the Chief Justice. He wrote (at
page 54):

.. .1 am substantially in agreement with what he has said with

respect to s. 58 [56] of the Patent Act, R.S.C. 1970, c. P-4,
differing with him only in one respect . ...

Where 1 differ with the Chief Justice is in respect to the
undelivered shower heads.

Other than on this question of actual existence, which
requires an interpretation of the words “purchased,
constructed or acquired”, I cannot see any limitation

autre que le breveté, fabrique, construit, utilise ou
vend l'invention qui a été brevetée» (A la page 40,
soulignement ajouté).

Le juge en chef Thurlow a aussi souligné que «le
cheminement historique de I’article milite contre son
interprétation étroite» (a la page 36), faisant une ana-
logie avec ce que le juge Dickson (tel était alors son
titre) avait écrit dans I’arrét Consolboard Inc. ¢. Mac-
Millan Bloedel (Sask.) Ltd., [1981] 1 R.C.S. 504, a la
page 518 (méme s’il faut souligner que I’article 56,
contrairement 2 l’article 34, n’est pas «le fruit de
modifications successives au cours des années»):

On ne peut dire que la rédaction de I’art. 36 {maintenant
I’art. 34] est heureuse. Elle donne 1'impression d’étre un bras-
sage d’idées glanées au hasard plutdt qu’un effort pour énon-
cer, de fagon concise et précise, un ou des principes directeurs.
C’est peut-étre explicable parce que Darticle est le fruit de
modifications successives au cours des années. Ce texte ne se
préte tout simplement pas 2 une interprétation serrée et litté-
rale. I1 est et on doit le lire comme un énoncé du Mgislateur, en
termes généraux, de ce que le demandeur doit révéler a la face
du monde avant d’étre autorisé 2 obtenir la concession d’un
monopole en vertu d’un brevet.

Par conséquent, le juge en chef Thurlow a statué que
«le libellé de I’article ne justifie pas que I’on y insére
A n’importe quel endroit les mots “au Canada”» (& la
page 35).

Les juges de la majorité étaient d’accord avec lui

sur ce point mais non quant a la nécessité que les
pommes de douche existent quelque part. Le juge
Urie, J.C.A. a dit (2 la page 54):
A mon avis, étant donné son but évident, I'article 58 [56] envi-
sage, pour que ses dispositions soient applicables aux articles
ou aux machines en question, que ces derniers existent réelle-
ment 2 la date de la délivrance du brevet. A mon avis, leur
existence réelle a cette date est essentielle pour que Particle
soit applicable.

En méme temps, le juge Urie a pris soin de limiter
son désaccord avec le juge en chef. Il a écrit ce qui
suit (2 la page 54):
... je souscris en grande partie & ce qu’il a dit au sujet de I’ar-
ticle 58 [56] de la Loi sur les brevets, S.R.C. 1970, ch. P-4, et
ne partage pas son opinion 2 un seul égard seulement. ..

La od je ne partage pas I'opinion du juge en chef, c’est au
sujet des pommes de douche non livrées.

Hormis cette question de I’existence réelle qui néces-
site une interprétation des mots «achetés, exécutés ou
acquis», rien ne limite selon moi I'interprétation qu’a
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on the Thurlow interpretation of section 56, which I
believe stands as a highly persuasive precedent for
this Court.

Applying the law therefore, to the particular inven-
tion, I note that much energy was expended by the
parties on the issue of whether the invention in tablet
form was a different product from the invention in
bulk form. Both parties were agreed that the active
ingredient in the tablets was enalapril maleate,
unchanged chemically from the bulk form. The disa-
greement was over the consequences for section 56
of the addition of other products to present the drug
to the public in usable form. But whether the article
or composition of matter was essentially the same or
so different as to amount to different articles, the
invention was always the same.

In my view, the appellant was in error in contend-
ing that the invention was simply chemical molecules
of enalapril. Chemically speaking, that was so. But
the specification of the patent, properly construed,
asserts more than that. In this respect, the Trial Judge
was entirely right when he wrote (at page 156):

...the patent... claims more than a molecule with a chemi-
cal formula, Rather, the claims describe several or many com-
pounds, and several compositions, and specific uses for them,
all aspects of the same invention. Enalapril may be the essence
of each claim, but the claims, and the patent for the invention,
are more than the chemical molecule of enalapril or of
enalapril maleate.

Inherent in the compound, and indeed in the patent, is
the purpose and utility of the compound of enalapril.

Where the Trial Judge went wrong, I respectfully
suggest, was thus in his interpretation of the law and
in his application of that law to the facts. His conclu-
sion on this point is set forth as follows (at pages
157-158):

Here the invention claimed under the patent is enalapril in a
variety of aspects, represented by various compounds and com-
positions, for the use claimed. It is that invention in the aspect
of the compound enalapril maleate in bulk form which was
here acquired by Apotex. That form of the composition of mat-
ter subsequently patented is what the defendant acquired prior
to the issue of the Merck patent. To use that composition of
matter, even as intended by the inventor, to produce a compo-

faite le juge Thurlow de I’article 56 et qui constitue, &
mon avis, un précédent trés convaincant pour notre
Cour.

Lorsque j’applique le droit & ’invention en cause,
je constate que les parties ont déployé énormément
d’énergie sur la question de savoir si I’invention sous
sa forme de comprimés était un produit différent de
Pinvention en vrac. Les deux parties ont rcconnu que
Pingrédient actif des comprimés était le maléate
d’énalapril qui existait sous la méme forme chimique
que dans le produit en vrac. Elles ne s’cutendaient
pas sur les conséquences eu égard A Dartticle 56 de
I’addition d’autres produits pour que le médicament
puisse &tre présenté au public sous une forme utilisa-
ble. Mais que ’article ou la composition de matitres
soient essentiellement les mémes ou si différents
qu’il s’agisse d’articles différents, I'invention était
toujours la méme.

A mon avis, I’appelante a eu tort de prétendre que

Pinvention était simplement les molécules chimiques
de I’énalapril. D’un point de vue chimique, tel 1’ était
pas le cas. Lorsqu’on Pinterpréte correctement, le
mémoire descriptif du brevet revendique plus que
cela. A cet égard, le juge de premitre instance a cu
tout & fait raison de dire (4 la page 156):
...le brevet... revendique plus qu'une molécule assorlic
d’'une formule chimique. Les revendications décrivent plutft
plusicurs composés et plusicurs compositions, ainsi gue les
usages précis auxquels ils sont destinés, tous des aspecets de la
méme invention. L’énalapril est peut-&tre 1'élément essenticl
de chaque revendication, mais la portée des revendications ct
du brevet d’invention dépasse la molécule chimique de I'énala-
pril ou du maléate d’énalapril.

L’objet et Iutilité du composé d’énalapril sont inhé-
rents au composé et, en fait, au brevet,

Avec égards, je crois que c’est dans son interpréta-
tion du droit et dans son application de celui-ci aux
faits que le juge de premitre instance s’est trompé. Sa
conclusion sur ce point est la suivante (aux pages 157
et 158):

En P’espice, I'invention revendiquée dans le brevet est I'énala-
pril, qui est représenté sous divers aspects par divers composés
et compositions destinés a I'utilisation revendigquée. C’est cette
invention, sous I'agpect d'un composé, savoir lc maléate d'éna-
lapril en vrac, qu’a acquise Apotex en I'espece. C'est cetle
composition de matidres finalement brevetée sous cette forme
que la défenderesse a acquise avant I'octroi du brevet de
Merck, C’est, & mon sens, étendre indfiment le sens des mots
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sition that is in the form of a prescription medicine which
includes some of that matter with other ingredients, which
combination may also be an aspect of the invention within a
different form, for the use claimed in the patent, is in my view
to go beyond the words “the specific . . . composition of matter
patented and so purchased”. In my opinion, to sell the compo-
sition of matter in the new and different form resulting from
Apotex’s own tabletting process goes beyond the immunity
granted by s. 56. It extends the right to sell to a composition of
matter now in a form or aspect of the invention different from
that which was acquired prior to the grant of the patent to
Merck. [Emphasis added).

It is the intention of the inventor, as inscribed in the
patent, which protects the appellant under section 56,
given that the law is not one based on form but on the
scope of the whole invention. In consequence, the
appellant’s creation, use and sale of enalapril maleate
tablets was within the immunity granted by section
56 for the use of the bulk compound.

Counsel for the respondents sought to buttress his
argument by drawing an analogy between enalapril
maleate and a piece of cloth. In the respondents’
analogy, Apo-Enalapril tablets are akin to a suit man-
ufactured from the cloth and, although there is no
chemical change in the cloth as it is made into a suit,
the final garment is not the same “specific article” as
the cloth. I do not see how this consideration
advances the respondents’ argument. My analysis of
section 56 has led me to the conclusion that “specific
article” refers to anything coming within the scope of
the patent. At the same time, I have concluded that
the right to “use” an article includes the right to use
and sell things produced with the article. Thus, the
purchaser of a subsequently patented piece of cloth
would have the right to make the cloth into a suit.
Similarly, the appellant had the right to manufacture
enalapril maleate tablets from the bulk powder
acquired before the issuance of the patent, and to use
and sell the tablets so produced.

This conclusion will, I believe, be strengthened in
the subsequent consideration of the composition and
use claims of the patent, which will reveal even more
clearly the interrelatedness of the whole patent.

«la composition de mati¢res brevetée ainsi acquise» que d’uti-
liser cette composition de matieres, méme de la manidre dont
Pinventeur I’a congue, pour produire une composition destinée
a I'utilisation revendiquée, sous forme de médicament prescrit
qui contient une partie de la matiere combinée 2 d’autres ingré-
dients, combinaison qui peut aussi étre un aspect de 1'invention
sous une forme différente. A mon avis, vendre la composition
de matieres sous la nouvelle forme distincte résultant du pro-
cédé de fabrication des comprimés d’ Apotex exceéde 1'immu-
nité accordée par I'art. 56. Cela étend le droit de vendre & une
composition de matires représentée sous une forme ou un
aspect de I'invention qui differe de celle acquise avant 1’octroi
du brevet 2 Merck. [Soulignement ajouté.]

C’est I’'intention de I’inventeur, indiquée dans le bre-
vet, qui protege 1’appelante en vertu de I’article 56
étant donné que les regles de droit applicables ne
reposent pas sur la forme mais sur la portée de I'in-
vention dans son ensemble. Par conséquent, la créa-
tion, I'utilisation et la vente des comprimés de
maléate d’énalapril par I’appelante étaient visées par
Fimmunité prévue 2 I’article 56 pour I'utilisation du
composé en vrac.

L’avocat des intimées a tenté d’étayer son argu-
ment en faisant une analogie entre le maléate d’énala-
pril et un morceau de tissu. Dans cette analogie, les
comprimés d’ Apo-Enalapril sont assimilés 2 un com-
plet fabriqué & I'aide du tissu et, bien qu’il n’y ait
aucune modification chimique du tissu lorsqu’on
’utilise pour fabriquer un complet, le vétement final
n’est pas le méme «article» que le tissu. Je ne vois
pas en quoi cette considération fait avancer I’argu-
ment des intimées. Mon analyse de Darticle 56
m’ameéne & conclure que le mot «article» désigne tout
ce qui peut étre visé par le brevet. En méme temps, je
conclus que le droit d’«utiliser» un article comprend
le droit d’utiliser et de vendre les objets produits a
I’aide de cet article. Par conséquent, 1’acheteur d’une
piece de tissu ultérieurement brevetée aurait le droit
de fabriquer un complet avec le tissu. De méme, 1’ap-
pelante avait le droit de fabriquer des comprimés de
maléate d’énalapril avec la poudre en vrac qu’elle
avait acquise avant I'octroi du brevet, et d’utiliser et
de vendre les comprimés ainsi produits.

Je crois que 1’examen des revendications du brevet
relatives & la composition et & 1'utilisation, qui fera
ressortir davantage ’interrelation qui existe entre
toutes les parties du brevet, renforcera cette conclu-
sion.
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I have already referred to the fact that certain ship-
ments of enalapril maleate required repurification, a
process that was completed after the issuvance of the
patent.

With respect to these shipments, both sides profess
allegiance to the holding of Urie J.A, in Lido (at page
54), which I have already quoted:

It is my view that because of its evident purpose s. 58 [56]
contemplates that the particular articles or machines must actu-
ally be in existence at the date of the grant to fall within its
purview. As I see it, their actual existence at that date is essen-
tial to the application of the section.

Accordingly, shower heads shipped by the foreign
supplier in accord with the contract of purchase fell
within the purview of section 56 but not those as to
which there was an absence of evidence that they
were in existence before the patent issued.

In the case at bar, three lots were packaged by Del-
mar in September 1990 (lots numbered P-65478,
P-65479, P-65480) but were subsequently found by
its quality control staff not to meet its standards for
purity. In each case the lot was reprocessed by sus-
pension in water, followed by heating with agitation,
cooling, centrifuging and washing with water and
ethyl acetate.

The appellant urged that the enalapril maleate in
these lots was in existence on the patent date of 16
October 1990, even though it was not found by Del-
mar to be adequately purified and packaged for deliv-
ery until after that date, on the chemical process per-
spective that the enalapril maleate molecules
remained undisturbed during the purification process,
which consisted solely of the removal of water. In
other words, even in the impure state enalapril
maleate existed.

The Trial Judge stated his view as follows (at
pages 159-160):

That may be an appropriate description of the chemical
processes here followed. Nevertheless, I am persuaded, as the
plaintiffs submit, that the enalapril maleate delivered to Apotex
in these three lots could not be said to be in existence for pur-

h

Y

Fai déja mentionné que certaines des cargaisons de
maléate d’énalapril avaient nécessité une nouvelle
épuration, processus qui a pris fin aprés 1’octroi du
brevet.

En ce qui concerne ces cargaisons, Ies deux partics

ont dit étre d’accord avec la décision du juge Urie,
J.C.A. dans I’affaire Lido (A la page 54) que j’ai déja
citée :
A mon avis, étant donné son but évident, I'article 58 [56] cnvi-
sage, pour que ses dispositions soient applicables aux articles
ou aux machines en question, que ces derniers existent réelle-
ment A la date de la délivrance du brevet. A mon avis, leur
existence réelle A cette date est essenticlle pour que I'acticle
soit applicable.

Par conséquent, les pommes de douche expédiées par
le fournisseur étranger conformément au contrat
étaient visées par lacticle 56, mais ce n’était pas le
cas de celles pour lesquelles aucun élément de preuve
windiquait qu’elles existaient réellement avant I'oc-
troi du brevet,

En I’espece, Delmar a empaqueté trois lots en sep-
tembre 1990 (lots numérotés P-65478, P-65479,
P-65480), mais par la suite, le personnel préposé au
contrdle de la qualité a jugé qu’ils ne satisfaisaicnt
pas a ses normes de pureté. Chaque lot a été soumis A
un nouveau traitement par suspension dans 1’eau,
chauffage et agitation, refroidissement, centrifugation
et nettoyage & 1’eau et d I'acétate d’éthyle.

L’appelante a fait valoir que le maléate d’énalapril
contenu dans ces trois lots existait & la date de I’oc-
troi du brevet, soit le 16 octobre 1990, bien que Del-
mar ait jugé qu’il n’était pas suffisamment purifié et
qu'elle ne I'ait empaqueté pour livraison qu’aprds
cette date, eu égard au fait que, d’un point de vue chi-
mique, les mollécules de maléate d’énalapril demeu-
raient inchangées durant le processus de purification
qui consistait simplement a retirer I’eau. En d’autres
termes, méme lorsqu’il comportait des impuretés, le
maléate d’énalapril existait.

Le juge de premiére instance a exprimé son point
de vue de la maniére suivante (aux pages 159 et 160):

C’est peut-&tre une description valable des procédés de Ia
chimie suivis en I'espece. Néanmoins, je suis convaincu que,
commnie le soutiennent les demanderesses, 1'on ne saurait affir-
mer que le maléate d’énalapril livié & Apotex ct contenu dans
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poses of the statutory immunity until the product was consid-
ered by Delmar to be of such a quality that the manufacturer
would ship it under the contract for purchase by Apotex. Only
when it was deemed to be of proper quality could it be consid-
ered to be purchased or acquired by Apotex within the mean-
ing of s. 56. Since it was not judged by the supplier in these
cases to be of that quality until after the issue of the patent to
Merck in mid-October, 1990, each of those lots of bulk
enalapril maleate could not be said to be in existence at that
date.

I agree with the Trial Judge that the three lots of
enalapril maleate had not been “purchased or
acquired” by Apotex, within the meaning of section
56. In my view, purchasers cannot be said to have
“purchased or acquired” a product until they have
obtained title to it. Since we were shown no evidence
of a contrary intention in the contract between
Apotex and Delmar, title could not pass to Apotex
until the product was in a deliverable state: see sec-
tion 19, Rule 5 of the Sale of Goods Act, R.S.O.
1990, c. S.1 [as am. by S.0. 1993, c. 27, Schedule].
In circumstances where the seller itself thought that
the product was unsuitable for delivery, I do not think
this court should conclude otherwise.

It is true, as Apotex submitted, that enalapril
maleate was in existence even before the lots were
repurified. Moreover, as 1 have pointed out, the form
taken by an invention is not governing for the pur-
poses of section 56. Thus, if Apotex had purchased or
acquired enalapril maleate in any form, whether pure
bulk powder, tablets, or some other combination of
enalapril maleate and another substance, it could be
said to have acquired Merck’s invention within the
meaning of section 56. However, in the case at bar,
the product which Apotex sought to purchase or
acquire was pure powder. If the seller was not satis-
fied that the product met that description and could
be delivered, Apotex could not be said to have
acquired the product.

There was a further lot of enalapril maleate which
Apotex acquired from a foreign customer of Delmar
after the issue of the patent. Delmar was granted a
compulsory licence on 24 April 1992 to manufacture
enalapril or enalapril maleate in Canada, with royal-

h

ces trois lots existait aux fins de I'immunité accordée par la
Loi tant que Delmar n’avait pas estimé que c’était un produit
de qualité que le fabricant pouvait expédier conformément au
contrat conclu avec Apotex. Il ne pouvait étre tenu pour acheté
ou acquis par Apotex au sens de I'art. 56 qu’une fois jugé con-
forme aux normes de qualité. Comme le fournisseur n’a estimé
dans ces trois cas-1a que ¢’était un produit de qualité qu’apres
la date de I’octroi du brevet a Merck au milieu d’octobre 1990,
on ne peut pas affirmer que chacun de ces lots de maléate
d’énalapril en vrac existait A cette date-1a.

Comme le juge de premiere instance, j’estime que
les trois lots de maléate d’énalapril n’avaient pas été
«achetés ou acquis» par Apotex au sens de Darticle
56. A mon avis, on ne peut pas affirmer que des per-
sonnes ont «acheté ou acquis» un produit tant
qu'elles n’ont pas obtenu un titre sur celui-ci. Etant
donné qu’on ne nous a fourni aucune preuve d’une
intention contraire dans le contrat liant Apotex et
Delmar, le tranfert de titre & Apotex ne pouvait avoir
lieu tant que le produit n’était pas livrable : voir la
Regle 5 de I'article 19 de la Loi sur la vente d’objets,
LR.O. 1990, ch. S.1 [mod. par L.O. 1993, ch. 27,
annexe}. Dans un cas ol le vendeur lui-méme esti-
mait que le produit n’était pas livrable, je ne pense
pas que notre Cour devrait en arriver & une conclu-
sion contraire.

Il est vrai, comme Apotex I’a avancé, que le
maléate d’énalapril existait avant méme que les lots
ne fassent 1’objet d’une nouvelle purification. De
plus, comme je I’ai souligné, la forme sous laquelle
se présente une invention n’est pas I’élément princi-
pal aux fins de l'article 56. Ainsi, si Apotex avait
acheté ou acquis le maléate d’énalapril sous quelque
forme que ce soit, qu’il s’agisse de poudre pure en
vrac, de comprimés ou d'une combinaison du
maléate d’énalapril et d’une autre substance, on pour-
rait dire qu’elle a acquis I’invention de Merck au sens
de P'article 56. Cependant, en I’espece, le produit
qu’Apotex voulait acheter ou acquérir était de la pou-
dre pure. Si le vendeur n’était pas convaincu que le
produit répondait a cette description et était livrable,
on ne pouvait pas dire qu’ Apotex avait acquis le pro-
duit.

11 y avait un autre lot de maléate d’énalapril
qu’Apotex avait acquis d'un client étranger de Del-
mar apres I’octroi du brevet. Delmar s’était vu accor-
der une licence obligatoire le 24 avril 1992 pour
fabriquer de I'énalapril ou du maléate d’énalapril au
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ties to Merck. That licence ceased to have effect by
section 12 of the Patent Act Amendment Act, 1992,
S.C. 1993, c. 2, and was extinguished as of 14 Febru-
ary 1993. Subsequently on 10 March 1993 Apotex
purchased 44.9 kilograms of bulk enalapril maleate
which Delmar had manufactured under licence and
sold to its foreign customer. The appellant submitted
that, as the acquirer of licensed enalapril maleate
powder, it had an implied licence from Merck to pro-
duce dosage form enalapril maleate from the powder.

The Trial Judge held that there was no infringe-
ment in Apotex’s producing the final dosage form
from bulk product it held only on consignment, dur-
ing the time when Delmar’s licence was in effect
under the law. There was no cross-appeal by the
respondents on this holding.

The Trial Judge continued (at page 164):

On the other hand, Apotex has no right, derived from or
under the compulsory licence to Delmar, to produce tablets for
use as an antihypertensive from the 44.9 kg of bulk enalapril
maleate purchased in March, 1993, after the licence to Delmar
was terminated by statute. That result is not based on extin-
guishment of any rights Delmar may have had, under the
license, in accord with the statutory amendment which termi-
nated its license effective February 14, 1993, Rather, it is based
on the lack of any right in the defendant to use the invention
after the grant of the patent. It had not acquired this lot of
enalapril maleate before the grant of Merck’s patent and so has
no claim to immunity by reason of s, 56 of the Act,

Again, I am in agreement with the conclusion of the
learned Trial Judge, though I should prefer to rest my
conclusion on the extinguishment of Delmar’s rights
and so of any right in the appellant, rather than on a
return to section 56, which I am not at all certain is in
play on this point.

v

Considering that the appellant’s pleas as to the valid-
ity of the composition and use claims were only an
alternative defence to the claim of infringement, I amn
of the opinion that this might well have been the ter-
mination of the case, had not the appellant also
sought by counterclaim a declaration that the compo-

h

Canada, en versant des redevances & Merck. Cette
licence a cessé d’étre valide lorsque 'artticle 12 de la
Loi de 1992 maodifiant la Loi sur les brevets, L.C.
1993, ch. 2, est entré en vigueur et elle s’est éicinte le
14 février 1994. Par la suite, le 10 mars 1993, Apotex
a acheté 44,9 kilos du maléate d’énalapril en vrac que
Delmar avait fabriqué conformément 2 sa licence et
vendu 2 son client étranger, L’ appelante a fait valoir
que, en tant qu’acquéreur de la poudre de maléate
d’énalapril faisant I’objet d’une licence, elle avait une
licence implicite de Merck lui permettant d’utiliser la
poudre pour produire du maléate d’énalapril sous sa
forme posologique.

Le juge de premitre instance a statué qu’Apotex
n’a commis aucune contrefagon en produisant la
forme posologique définitive du produit en vrac qui
lui avait été expédié en consignation seulcment pen-
dant la période de validité de la licence de Delmar.
Les intimées n’ont interjeté aucun appel incident sur
ce point.

Le juge de premiere instance a ajouté ce qui suit (&
la page 164):

En revanche, la licence obligatoire de Delmar ne conftre pas
A Apotex le droit de tirer des 44,9 kilos de maléate d'énalapril
en vrac achetés en mars 1993 des comprimés destinés a e
utilisés comme hypotenseurs, apres que la loi a mis fin & Ia
licence de Delmar. Cette conclusion ne se dégage pas de 1'cx-
tinction des droits conférés d Delmar par la licence, par suile
de la modification apportée A la loi qui a mis {in d sa licence le
14 février 1993, mais du fait que la défenderesse n’a pas le
droit d’utiliser I'invention apres I’octroi du brevet. Elle i’ avait
pas acquis cc lot de maléate d’énalapril avant I'octroi du brevet
de Merck ct ne peut donc pas revendiquer I'immunité prévue &
I'art. 56 dc la Loi.

Encore une fois, je suis d’accord avec le juge de pre-
micre instance méme si je préférerais appuyer ma
conclusion sur 'extinction des droits de Delmar et,
par conséquent, des droits que pourrait posséder 1’ap-
pelante, plutét que sur aclicle 56 dont je ne suis pas
du tout certain qu’il s’applique sur ce point.

\Y%

Btant donné que les allégations de 1'appelante au
sujet de la validité des revendications pour [a compo-
sition et pour I'utilisation ne constituaient qu’un
moyen de défense subsidiaire confre I’allégation de
contrefagon, j'estime que cela aurait pu mettre fin A
la présente affaive si ’appelante n’avait déposé unc
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sition and use claims of the patent (claims 8-17) are
invalid. 1 believe that this invocation of declaratory
relief makes it incumbent upon the Court to proceed
to consider this matter.

The appellant’s attack on the validity of these pat-
ent claims is based on several grounds, which will
appear as they are dealt with. The first and most seri-
ous challenge to validity relates to the absence of any
claim to novelty or inventiveness in the composition
claims (8-10). The leading case in this area is Shell
Oil Co. v. Commissioner of Patents, [1982] 2 S.C.R.
536. In Shell Oil the appellant was seeking a patent
on certain chemical compositions comprising chemi-
cal compounds mixed with adjuvants or carriers. For
its own reasons the appeilant had elected to proceed
with its composition claims, without having sought to
patent its compound claims. The appellant admitted
that there was nothing inventive in mixing the com-
pounds with appropriate inert adjuvants, and empha-
sized that part of the invention was the discovery of
the usefulness of the compounds as plant growth reg-
ulators. The composition claims had been disallowed
by the examiner, who was upheld by the Commis-
sioner of Patents and by the Federal Court of Appeal
at (1980), 54 C.P.R. (2d) 183. All three adjudicators
thought that they were compelled to this result by the
pre-existing case law. However, the Supreme Court
reversed. Wilson J. for the Court stated of the patent-
ability of new uses for old compounds (at page 549):

It is not, in my view, necessary in the case of the discovery of
a new use for an old compound that the combination of the
compound with the adjuvant be itself novel in any sense other
than that it is required in order to give effect to this particular
use of the compound. This is not a case where the inventive
ingenuity is alleged to lie in the combination; the combination
is simply the means of realizing on the newly discovered
potential of the compounds. This is a case where the inventive
ingenuity is in the discovery of the new use and no further

h

demande reconventionnelle dans laquelle elle solli-
cite un jugement déclaratoire portant que les revendi-
cations du brevet relatives a la composition et a I’ uti-
lisation (revendications 8 a 17) sont invalides. Je
crois qu’'en raison de cette demande de jugement
déclaratoire, il incombe 2 la Cour d’examiner cette
question.

La contestation par I’appelante de la validité de ces
revendications du brevet repose sur plusieurs motifs
que j'examinerai les uns apres les autres. Le premier
et le plus important moyen de contestation de la vali-
dité porte sur I’absence de toute revendication de
nouveauté ou d’activité inventive dans les revendica-
tions pour la composition (8 a 10). L’arrét faisant
autorité dans ce domaine est Shell Oil Co. c. Com-
missaire des brevets, [1982] 2 R.C.S. 536. Dans cet
arrét, I’appelante avait demandé un brevet pour cer-
taines compositions chimiques comportant des com-
posés chimiques mélangés 3 un adjuvant ou 2 un
véhicule. Pour des raisons personnelles, 1’appelante
avait choisi de présenter des revendications pour la
composition sans demander de brevet pour les reven-
dications relatives au composé. L’appelante a
reconnu que le fait de mélanger ces composés a des
adjuvants inertes ne comportait aucune activité
inventive, et elle a souligné qu’une partie de I’inven-
tion consistait en la découverte de I'utilité de ces
composés comme régulateurs de la croissance végé-
tale. L’examinateur a rejeté les revendications pour la
composition et sa décision a été confirmée par le
commissaire des brevets et par la Cour d’appel fédé-
rale (1980), 54 C.P.R. (2d) 183. Les trois juges ont
estimé qu’ils étaient obligés d’en arriver a ce résultat
en raison de la jurisprudence antérieure. Toutefois, la
Cour supréme a infirmé cette décision. Le juge Wil-
son a dit ce qui suit pour la Cour au sujet du caractere
brevetable de nouveaux usages pour des composés
déja connus (a la page 549):

A mon avis, il n’est pas nécessaire dans le cas de la découverte
d’un nouvel usage pour un composé déja connu que le mélange
du composé 2 1’adjuvant soit Jui-méme nouveau, sauf dans la
mesure ol cela est nécessaire pour réaliser cet usage particulier
du composé. En I'espece, on ne prétend pas que P’activité
inventive dépend de la combinaison; celle-ci est seulement le
moyen de réaliser les possibilités nouvellement découvertes
qu'offrent les composés. En I'espece, 'activité inventive se
trouve dans la découverte du nouvel usage et point n’est besoin
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inventive step is required in the application of the compounds
to that use, i.e. in the preparation of the appropriate composi-
tions.

In relation to new compounds, Wilson J. stated (at
page 552):

I agree with counsel for the appellant that these [pre-existing]
cases did not establish a broad principle that compositions con-
taining new compounds mixed with an inert carrier were not
patentable. They did establish, however, that no inventive
ingenuity is involved in mixing a compound with a carrier,
Accordingly, if the compound is patented, there is no invention
in the composition.

There is no question that the Court did not consider
that, in taking this position, it was overruling the pre-
existing cases, including two of its own decisions. In
order to follow Wilson J.’s reasoning we must look to
these earlier cases: Rolm & Haas Co. v. Commis-
sioner of Patents, [1959] Ex. C.R. 153; Commis-
sioner of Patents v. Farbwerke Hoechst Aktiengesell-
schaft Vormals Meister Lucius & Bruning, [1964]
S.C.R. 49; Gilbert (Jules R.) Ltd. v. Sandoz Patents
Ltd. (1970), 64 CP.R. 14 (Ex. Ct.); affd sub nom.
Sandoz Patents Ltd. v. Gilcross Ltd,, [1974] S.C.R.
1336; Application No. 132,421, Re (1976), 52 C.P.R.
(2d) 220 (Pat. App. Bd. and Comm’r Pat.); affirmed
on appeal, [sub nom. Agripat S.A. v. Commissioner of
Patents] (1977), 52 C.P.R. (2d) 229 (F.C.A.).

In Rohm & Haas the patent application claimed a
fungicidal composition having as an active ingredient
certain salts that had previously been patented. Cam-
eron J. stated (at pages 163-64):

1 am of the opinion, however, that when a claim to a com-
pound has been allowed, a claim to a fungicidal composition
merely having that compound “as an active ingredient” is not
patentable . . .. The utility of the compounds as fungicides is
fully set forth in the specification of the patent which has been
allowed; to name the compound as a fungicidal composition is
merely to recite one of its inherent qualities.

Again, Cameron J. said (at page 164) that “the addi-
tion of a statement of use to a claim to a compound
does not produce a substantially different claim”. The
invention had already been patented, and could not be
patented again.

d’autre activité inventive pour appliquer les composés i cet
usage, c¢.-2-d. préparer les compositions appropriées.

En ce qui concerne le nouveau composé, le juge Wil-
son a dit (& la page 552):

Je suis d’accord avec I'avocat de I'appelante que ces arréls
[antéricurs] n’établissent pas comme principe général que les
compositions qui conticnnent de nouveaux composés mélangés
A un support inerte ne sont pas brevetables. Ils établissent tou-
tefois que mélanger un composé A un support ne constituc pas
une activité inventive. En conséquence si le composé est bre-
veté, il n’y a pas d’invention dans la composition.

Il ne fait aucun doute que la Cour n’a pas considéré
qu'en adoptant une telle position, elle infirmait la
jurisprudence antérieure, y compris deux de ses
propres décisions. Afin de suivre le raisonnement du
juge Wilson, nous devons examiner ces décisions
antérieures: Rohm & Haas Co. v. Commissioner of
Patents, [1959] R.C.E. 153; Commissioner of Patents
v. Farbwerke Hoechst Aktiengescllschaft Vormals
Meister Lucius & Bruning, [1964] R.C.S. 49; Gilbert
(Jules R.) Ltd. v. Sandoz Patents Ltd. (1970), 64
C.P.R. 14 (C. de I’E.); conf., sub nom. Sandoz Patents
Ltd. c. Gilcross Ltd., [1974] R.C.S. 1336; Application
No. 132,421, Re (1976), 52 C.P.R. (2d) 220 (Com-
mission d’appel des brevets); confirmé en appel,
[sub-nom Agripat S.A. ¢. Commissaire des brevets)
(1977), 52 CP.R. (2d) 229 (C.AF.).

Daus 1’affaire Rohim & Haas, on revendiquait dans
la demande de brevet une composition fongicide
comportant comme ingrédient actif certains sels qui
avaient déja &té brevetés. Le juge Cameron a dit ce
qui suit (aux pages 163 et 164):

[TRADUCTION] Je suis cependant d’avis que, lorsqu’unc
revendication pour un composé a été admise, une revendication
pour une composition fongicide dont cc composé n’est «qu’un
ingrédient actif» n’est pas brevetable . .. L'utilité des compo-
sés comme fongicides est exposée en détail dans Ie mémoire
descriptif du brevet qui a été accordé; qualificr Ie composé de
composition fongicide équivaut  simplement désigner 1'une de
ses qualités inhérentes.

Le juge Cameron a dit en outre (4 la page 164) que
[TRaDUCTION] «I’ajout dans une revendication pour un
composé d’une déclaration d’utilisation ne crée pas
une revendication vraiment différente». L’invention
ayant déja été brevetée, elle ne pouvait I'étre encore
une fois.
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In Farbwerke Hoechst, the applicant sought eleven
patents relating to an anti-diabetic composition. The
Commissioner of Patents granted ten patents, each of
which consisted of claim for a chemical process for
producing the active ingredient and a claim for the
ingredient as produced by that process. However, the
Commissioner refused the eleventh application,
which claimed the composition in a diluted form,
mixed with an “orally ingestible pharmaceutically
acceptable carrier”. The Supreme Court, per Judson
J., agreed that no patent should be issued for the
diluted substance (at page 53):

A person is entitled to a patent for a new, useful and inven-
tive medicinal substance but to dilute that new substance once
its medical uses are established does not result in further
invention. The diluted and undiluted substance are but two
aspects of exactly the same invention. In this case, the addition
of an inert carrier, which is a common expedient to increase
bulk, and so facilitate measurement and administration, is
nothing more than dilution and does not result in a further
invention over and above that of the medicinal itself. If a pat-
ent subsists for the new medicinal substance, a separate patent
cannot subsist for that substance merely diluted . . .. Further,
the respondent has already received patent protection to the full
extent allowed by the law. Invention may lie in a new, useful,
and inventive process for producing a new medicinal sub-
stance, and the respondent has already obtained patents for
such inventive processes and for the new product as produced
by such processes. The process claims and process dependent
product claims in these patents represent the full extent of the
protection to which the respondent is entitled.

The Court also recognized that the eleventh appli-
cation could be rejected under former section 41 of
the Act [R.S.C. 1952, c. 203] because it purported to
claim a medicinal substance without reference to the
chemical process for creating it. However, in effect
this was another case establishing that, once a patent
has been granted in respect of an invention, another
patent will not be issued for something that is inher-
ent in the same invention.

In Sandoz at trial in the Exchequer Court, Thurlow
J. found that the discovery of the usefulness of the
medicinal substance thiaridazine hydrochloride and
the chemical procedure for producing it represented a
patentable invention, but that pharmaceutical compo-
sitions consisting of a therapeutically acceptable
amount of the substance associated with a carrier rep-
resented no additional invention. On appeal Pigeon J.

Dans I’affaire Farbwerke Hoechst, la requérante
demandait onze brevets relativement 3 une composi-
tion antidiabétique. Le commissaire des brevets a
accordé dix brevets qui comportaient chacun une
revendication pour un procédé chimique servant 2 la
production de I’ingrédient actif et une revendication
pour I'ingrédient ainsi produit. Toutefois, le commis-
saire a rejeté la onzieme demande qui revendiquait la
composition sous une forme diluée, incorporée a un
[TRADUCTION] «véhicule acceptable en pharmacie pris
par voie orale». La Cour supréme, par I’intermédiaire
du juge Judson, a reconnu qu’aucun brevet ne devait
étre délivré pour la substance diluée (a la page 53):

[TrRADUCTION] Une personne a droit 2 un brevet pour une sub-
stance médicinale nouvelle, utile et inventive; toutefois, le fait
de diluer cette nouvelle substance une fois que ses usages
médicaux sont déterminés ne crée pas une nouvelle invention.
La substance diluée et 1a substance non diluée ne sont que deux
aspects de la méme invention. En I'espece, 1'addition d’un
véhicule inerte, qui constitue un moyen courant d’augmenter le
volume et de faciliter ainsi les mesures et 1'administration,
n’est rien d’autre que de la dilution et ne crée pas une nouvelle
invention. S’il existe un brevet pour la nouvelle substance
médicinale, un brevet distinct ne peut pas exister pour la sub-
stance qui n’est que diluée ... De plus, 'intimée a déja béné-
ficié de toute la protection conférée par la loi. Un procédé nou-
veau, utile et inventif servant 2 produire une nouvelle
substance médicinale peut constituer une invention, et 1'inti-
mée a déja obtenu des brevets pour ces procédés inventifs et
pour le nouveau produit obtenu grice a ceux-ci. Les revendica-
tions du procédé et les revendications des produits découlant
du procédé dans ces brevets représentent toute 1’étendue de la
protection 2 laquelle I'intimée a droit.

La Cour a aussi reconnu que la onziéme demande
pouvait étre rejetée en vertu de I’ancien article 41 de
la Loi [S.R.C. 1952, ch. 203] parce qu’on y revendi-
quait une substance médicinale sans indiquer le pro-
cédé chimique permettant de la créer. 1l s’agissait
d’une autre décision établissant que, une fois qu'un
brevet a été délivré pour une invention, un autre bre-
vet ne sera pas délivré pour ce qui est inhérent 2 la
méme invention.

Dans D’affaire Sandoz devant la Cour de 1'Echi-
quier, le juge Thurlow a conclu que la découverte de
I'utilité de la substance médicinale qu’est 1’hydro-
chloride de thioridazine et du procédé chimique per-
mettant de produire celle-ci constituait une invention
brevetable, mais que les compositions pharmaceu-
tiques consistant essentiellement en une quantité thé-
rapeutiquement efficace d’un composé associé a un
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(at page 1339) accepted this conclusion of Thurlow J.
(set out at page 35):

These last-mentioned claims, as 1 see it, cannot stand as
claims in respect of any inventive step involved in the mixture
of a substance with a carrier since there is no invention
involved in such a step. Vide Commissioner of Patents v.
Farbwerke Hoechst A.G. (1964 S.C.R. 49).

1 agree with this conclusion of the learned trial judge and this
makes it unnecessary to consider the further reasons he
advanced against the validity of claims 10 and 11.

However, the additional reasons of Thurlow J. are
helpful with respect to our particular perspective (at
pages 35-36):

Nor can they stand as claims in respect of the invention of thi-
oridazine itself both because claims 1 to 9 represent the full
extent of the protection to which the defendant is entitled in
respect of that invention and because in the context of all the
claims they tend to go further than the protection to which the
defendant is entitled, as defined in s. 46 of the Patent Act, in
respect of the invention of thioridazine and to monopolize,
independently of the other claims, compositions containing thi-
oridazine, and thus to restrict the use of thioridazine in a par-
ticular way even by one into whose possession it may lawfully
come whether by express or implied or compuisory licence.

Moreover as worded claims 10 and 11 appear to me to
include not only thioridazine, but any compound produced by
the process therein referred to, whether thioridazine or some
by-product of the process, and on this account as well to be
open to the objection that no invention corresponding in scope
to the claim was made. In my opinion, therefore, the objection
succeeds as to claims 10 and 11 and these claims are invalid.

I find this significant because the claims disallowed
in Sandoz were in the same patent application as the
compound claimed, and in many cases, as Hall J.
indicated in Libbey, such claims would be valid as
relating to the invention as a whole. Nevertheless in
Sandoz Thurlow J. decided that these claims are of
broader scope than could be justified as aspects of the
invention.

This issue is further defined in Application No.
132,421, Re, where the applicant for a patent argued

véhicule ne constituait pas une invention addition-
nelle. En appel, le juge Pigeon (d la page 1339) a
accepté cette conclusion du juge Thurlow (@ la
page 35):

Ces revendications, & mon avis, ne peuvent constituer des
revendications en ce qui concerne toute étape jnventive impli-
quée dans le mélange d’une substance d un véhicule puis-
qu'une telle étape n’implique aucunc invention. Vide Commnis-
saire des brevets v, Farbwerke Hoechst A.G. (1964 R.C.S. 49).

Je suis d’accord avec cette conclusion du savant juge de pre-
mitre instance; il est donc inutile de comsidérer les autres
motifs qu’il a avancés i I'encontre de la validité des revendica-
tions 10 et 11.

Toutefois, les autres motifs du juge Thurlow sont
utiles en ce qui nous concerne (aux pages 35 et 36):

[TrADUCTION] Elles ne peuvent non plus constituer des revendi-
cations en ce qui concerne I'invention de Ia thioridazine clic-
méme, 2 la fois parce que les revendications 1 & 9 représentent
I’étendue complete de 1a protection A laguelle a défenderesse a
droit pour cette invention et parce que, dans le contexte de
toutes les revendications, elles tendent & aller plus loin que
cette protection 2 laquelle la défenderesse a droit en vertu de
Part. 46 de la Loi sur les brevets pour I'invention de la thiori-
dazine, et A monopoliser, indépendamment des autres revendi-
cations, les compositions contenant de Ia thioridazine; par con-
séquent, elles restreignent I'utilisation que peut fairc de la
thioridazine la personne méme qui peut en avoir légalement
obtenu la possession, que ce soit par 1'octroi exprés ou impli-
cite d’une licence ou par I'octroi d'une licence obligatoire.

De plus, il me semble que, telles qu'clles sont libellées, les
revendications 10 et 11 incluent non sculement la thioridazine
mais aussi tout composé obtenu griice au procédé dont il y est
question, qu’il s’agisse de la thioridazine ou d'un sous-produit
du procédé; c’est pourquoi on pourrait faire valoir qu’aucunc
invention correspondant A la revendication n'a été créée. A
mon avis, 1'opposition doit donc &ire retenue en ce gui con-
cerne les revendications 10 et 11 et ces revendications sont
invalides.

Jestime que c’est révélateur parce que les revendica-
tions rejetées dans I'arrét Sandoz se trouvaient dans
la méme demande de brevet que le composé reven-
diqué et, dans de nombreux cas, comme le juge Hall
I’a indiqué dans ’arrét Libbey, des revendications de
ce genre seraient valides parce qu’elles concernent
I’'invention dans son ensemble. Néanmoins, dans 1'af-
faire Sandoz, le juge Thurlow a statué que les reven-
dications avaient une portée plus large que cela ne
pouvait &tre justifié pour des éléments de P'invention.

Cette question a été approfondie dans I’affairc
Application No. 132,421, Re ol le demandeur d’un
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that, although it could not get a second patent for
composition claims, it was not precluded from
including composition claims in an original applica-
tion together with claims for the compound. How-
ever, the principal claim was for an acid as an insecti-
cide, and the composition claims were for the
compound in admixture with solid extenders,
surfactants, or aerosol propellants and granules or
pellets coated or impregnated with the product. The
Commissioner of Patents stated (at page 224):

We accept the proposition that an applicant is entitled to
claims of varying scope to define the invention . . . . This is so
that if it should be found that the inventor has claimed the
invention too broadly, his narrow claims will remain to pro-
vide protection for the narrower scope of the same invention to
which he is properly entitled. That is not, however, the same as
saying he is entitled to claims for subject-matter which can
later be put forward as covering a different invention should
the main claims fall. Claims must define the invention itself,
and not go beyond it. Section 36(2) of the Patent Act, R.S.C.
1970, c. P-4, is statutory authority for that statement. {[Empha-
sis in original.]

And again (at page 228):

The issue, then, is not whether the applicant is entitled to a
variety of claims (he is), nor that the rejected claims are nar-
rower than the allowed claims (they are). The issue is how far
the applicant may go in claiming his invention, and whether
the refused claims properly define the invention.

The Commissioner then held that the claims in ques-
tion went beyond the invention, there being an addi-
tional invention in the claims. This Court affirmed
the decision on the basis that the Commissioner had
correctly interpreted the law.

As this summary of the cases suggests, it is easy to
distinguish Shell Oil. In two of the authorities, the
claims were refused because the invention had
already been patented. In the other two cases, compo-
sition claims were disallowed because the accompa-
nying compound claims fully described the inven-
tion. In other words, the composition claims in those
cases could not be said to be an aspect of the inven-
tion. This is a long way from Shell Oil, in which only
composition claims were being made and in which

brevet a soutenu que, méme s’il ne pouvait obtenir un
deuxiéme brevet pour les revendications concernant
la composition, rien ne ’empéchait d’inclure ces
revendications dans une demande initiale avec les
revendications relatives au composé. Toutefois, la
revendication principale concernait un acide utilisé
comme insecticide, et les revendications relatives a la
composition concernaient le composé mélangé a des
charges solides, des surfactants ou des propulseurs en
aérosol, et des granules ou pastilles enrobés ou
imprégnés du produit. Le commissaire des brevets a
dit (a la page 224):

[TrRADUCTION] Nous acceptons I'argument suivant lequel un
demandeur a le droit, pour définir I'invention, de présenter des
revendications ayant une portée différente ... Ainsi, si I'on
devait conclure que 'invention revendiquée par 1'inventeur est
trop générale, ses revendications de portée limitée protége-
raient I’invention de portée plus restreinte a laquelle il a droit.
Toutefois, cela ne veut pas dire qu’il a le droit de présenter
pour I'objet de I’invention des revendications qui pourront étre
invoquées plus tard pour une invention différente en cas de
rejet des revendications principales. Les revendications doivent
définir I’invention elle-méme et ne pas dépasser sa portée. Le
paragraphe 36(2) de la Loi sur les brevers, S.R.C. 1970, ch.
P-4, est le fondement 1égislatif de cette assertion. [Italiques
dans 1’original].

Et plus loin (& la page 228):

[TrADUCTION] Il ne s’agit donc pas de déterminer si le
demandeur a le droit de présenter diverses revendications (il en
a le droit), ni de déterminer si les revendications ont une portée
plus restreinte que celle des revendications permises (c’est le
cas). Il s’agit de savoir jusqu’'ol le demandeur peut aller en
revendiquant son invention et si les revendications rejetées
définissent correctement I'invention.

Le commissaire a ensuite statué que les revendica-
tions en cause dépassaient la portée de 1’invention,
les revendications comportant une autre invention.
Notre Cour a confirmé cette décision apres avoir con-
clu que le commissaire avait interprété correctement
les régles de droit applicables.

Comme ce survol de la jurisprudence I'indique, il
est facile d’établir une distinction avec 1’arrét Shell
Oil. Dans deux des décisions, les revendications ont
été rejetées parce que I'invention avait déja été breve-
tée. Dans les deux autres cas, les revendications rela-
tives & la composition ont été rejetées parce que les
revendications relatives au composé décrivaient com-
pletement !’invention. En d’autres termes, on ne pou-
vait pas dire dans ces cas que les revendications rela-
tives 4 la composition constituaient un aspect de
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the application of the underlying compounds was
novel in the inventive sense.

Wilson J. suggested the added distinction that the
three cases before Agripat all fell within section 414
and questioned the rationale of this Court’s decision
in Agripat (at pages 552-553):

It seems to me that Mr. Justice Heald was in error when he
stated that the Farbwerke Hoechst line of cases “are indistin-
guishable on any valid ground from the case at bar” and that
the Commissioner therefore “correctly . . . interpreted and
applied the principles established in those cases” to Agripat.
They were, in my view, distinguishable in a very material
respect, namely, that they were all cases falling within s. 41
and Agripat was not. I do not think it is possible to read those
cases without concluding that one of the reasons for the rejec-
tion of the composition claims in those cases was that to allow
them would permit the applicants to avoid the impact of s. 41
in respect of substances clearly falling within it. I agree with
counsel for the appellant that these cases did not establish a
broad principle that compositions containing new compounds
mixed with an inert carrier were not patentable. They did
establish, however, that no inventive ingenuity is involved in
mixing a compound with a carrier. Accordingly, if the com-
pound is patented, there is no invention in the composition.
That proposition, in my view, makes eminent good sense
whether the substance is covered by s. 41 or not and I think it
affords an adequate basis for the result reached by the Federal
Court of Appeal in Agripat.

48.41(1) [R.S.C. 1970, c. P-4) [later s. 39(1)], was amended
by R.S.C. 1985, c. 33 (3rd Supp.), s. 14, and provided that
“[i]n the case of inventions relating to substances prepared or
produced by chemical processes and intended for food or
medicine,” the specification might include claims for the sub-
stance itself only “when prepared or produced by the methods
or processes of manufacture particularly described and claimed
or by their obvious chemical equivalents.” Dr. Harold G. Fox,
The Canadian Law and Practice Relating to Letters Patent for
Inventions, 4th ed., 1969, at pp. 46-77, wrote:

The reason for the section is that it was designed to pre-
vent the appropriation by a patentee of certain substances in
such a way as to preclude other explorers in the same field
from devising improvements in the preparation or the qua-
lity of the substances in question....

When such a substance is claimed it must be claimed by
reference to a claim for the process by which it is produced
and that process claim must be valid.

Iinvention. On est loin de I’arrét Shell Oil ol seules
des revendications pour la composition ont été pré-
sentées et ol la demande concernant les composés
sous-jacents avait un caractére de nouveauté ou d’ac-
tivité inventive.

Le juge Wilson a ajouté que les trois décisions ren-
dues avant Agripat étaient toutes assujetties & I’article
414 et elle a mis en doute le raisounement de notre
Cour dans Agripat (aux pages 552 et 553):

Je crois que le juge Heald a cu tort de dire qu’«aucun motif
valable ne permet de distinguer la présente espce» de Paredt
Farbwerke Hoechst et de la jurisprudence qui I'a suivi ¢l qu’en
conséquence le commissaire «a . .. correctement interprété et
appliqué les principes énoncés dans ces arréts» A 1'affaire Agri-
pat. A mon avis, ces airéts se distinguent par un aspect essei-
tiel, savoir qu'il s'agit d'affaires relevant de I'at. 41 ce qui
n'est pas le cas de 'affaire Agripat. Je ne crois pas qu’il soit
possible de les lire sans conclure que 1'un des motifs du rejet
des revendications pour des compositions tient & cc que si on
les avait accordées, on aurait ainsi permis aux requérants de sc
soustrairc 4 1’att. 41 pour des substances auxquelles il s’ap-
plique visiblement. Je suis d’accord avec 1'avocat de 1'appe-
lante que ces arréts n’établissent pas comme principe général
que les compositions qui contiennent de nouveaux composés
mélangés & un support incrte ne sont pas brevetables. Ils éta-
blissent toutefois que mélanger un composé A un support ne
constitue pas une activité inventive. En conséquence si le com-

0sé est breveté, il n'y a pas d’invention dans la composition.
% mon avis, cette proposition cst tout a fait logique, que
I'art. 41 s’applique ou non 2 la substance, ct je crois qu'clle
donne un fondement raisonnable 2 la solution adoptée par Ia
Cour d'appel fédérale dans 1'atrét Agripat.

4 L’art. 41(1) [S.R.C. 1970, ch. P-4] [plus tard I'act. 39(1)] a
été modifié par L.R.C. (1985), ch. 33 (3¢ suppl.), art. 14, ct
portait que «[Horsqu’il s’agit d'inventions couvrant des subs-
tances préparées ou produites par des procédés chimiques ot
destinées a P'alimentation ou a la médication», le mémoire des-
criptif ne peut comprendre les revendications pour la substance
méme que «lorsque la substance est préparée ou produite par
les modes ou procédés de fabrication décrits en détail et reven-
diqués, ou par leurs équivalents chimiques manifestes». Dans
The Canadian Law and Practice Relating to Letters Patent for
Inventions, 4¢ éd., 1969, aux p. 46 et 47, Harold G. Fox a
écrit:

[TrRADUCTION] Cet atticle a été congu pour empécher un
breveté de s’approprier certaines substances de manitre A ce
que d’autres personnes cffectuant des recherches dans le
méme domaine ne puissent apporter des améliorations 2 la
préparation ou 2 la qualité des substances cn causc. ..

Une telle substance ne peut &tre revendiquée que par réfé-
rence & une revendication concernant le procédé qui permet
de la produire et cette revendication du procédé doit élre
valide.



[1995] 2 CF.

MERCK & CO. ¢. APOTEX INC. 755

Agripat is, of course, distinguishable from the instant case in
that no claim is being made for the compounds in this case. Is
the appellant correct then in saying that it has a right of elec-
tion?

This Court was obviously also in error in Shell Oil
Co. v. Commissioner of Patents (1980), 54 C.P.R.
(2d) 183 when, relying on its interpretation of the
law, it decided the case on the ground that the inven-
tive ingenuity resided in the chemical compound
itself and that the adjuvants referred to in the specifi-
cation were merely inert carriers. Wilson J., however,
held that “[t]he central issue in this case...is not
directly covered by any of these authorities” (at page
547).

She therefore held (at pages 553-555):

If I am right in my earlier conclusion in relation to the compo-
sitions containing the old compounds, namely that there is
inventive ingenuity in the idea of using compounds having this
particular chemical structure as plant growth regulators, then
the appellant’s invention in the case of the new compounds did
not stop with the creation of the compounds and the patenting
of the compounds would not give it protection for its idea. The
mixture of the compounds with the appropriate adjuvants was
necessary in order to embody the idea in practical form. It can-
not therefore be said that in this case there is no inventive step
involved in mixing the compounds with carriers appropriate
for their application to plants. It is true, as counsel for the
Commissioner submitted, that once it is decided that these
compounds are to be applied to plants, no inventive step is
involved in selecting the appropriate carriers; they are common
knowledge in the field. But I think this is to miss the point. A
disembodied idea is not per se patentable. But it will be patent-
able if it has a method of practical application. The appellant
has shown a method of practical application in this case.

There is no question as to the practical utility of the appellant’s
discovery. It is no more a disembodied idea than the appli-
cant’s discovery of a method of equalization of thread con-
sumption in Hickton's Patent. 1t is a newly discovered means
of regulating the growth of plants and is accordingly a “new
and useful art” having economic value in the field of trade,
industry and commerce. I find no obstacle in s. 36 or any other
provision of the Act to the grant of a patent to the appellant on
these compositions.

It seems to me that the appellant is clearly right in
arguing that Shell Oil is distinguishable from the ear-
lier cases; in fact, it is in my opinion supportive of
them. But the appellant is nevertheless unable to

1t va de soi que I'arrét Agripat se distingue de la présente
espece en ce qu’ici il n’y a pas de revendication a I'égard des
composés. L’appelante a-t-elle raison de dire qu’elle a un
choix?

Notre Cour a manifestement commis aussi une erreur
dans Paffaire Shell Oil Co. c. Commissaire des bre-
vets (1980), 54 C.P.R. (2d) 183, lorsque, s’appuyant
sur son interprétation des regles de droit applicables,
elle a rendu sa décision en considérant que I’activité
inventive résidait dans le composé chimique lui-
méme et que les adjuvants dont il était question dans
le mémoire descriptif n’étaient que des véhicules
inertes. Le juge Wilson a toutefois statué «qu’aucun
de ces précédents ne vise directement le point central
de I'espece» (a la page 547).

Elle a par conséquent conclu (aux pages 553 a
555):

Si j’ai eu raison de conclure précédemment, a propos des com-
positions contenant des composés déja connus, que 1'idée
d’utiliser comme régulateurs de croissance végétale des com-
posés qui possédent cette structure chimique particulitre, est le
fruit d’une activité inventive, alors, dans le cas des nouveaux
composés, 1'invention de I’appelante ne se limite pas 2 la créa-
tion des composés et breveter les composés ne lui accorderait
pas la protection de son idée. Le mélange des composés a des
adjuvants appropriés était nécessaire pour donner une forme
pratique 4 I’idée. On ne peut donc dire que, dans ce cas, il n'y
a pas d’activité inventive 2 mélanger les composés aux sup-
ports appropriés pour leur application aux plantes. Il est vrai,
comume I'avocat du commissaire le soutient, qu’une fois qu’on
a décidé d’appliquer ces composés aux plantes, le choix des
supports appropriés ne constitue pas une démarche inventive;
leur usage a cette fin est connu des hommes de I’art. Je crois
cependant que 1a n’est pas la question. Une idée désincarnée
n’est pas brevetable en soi. Mais elle le sera s’il existe une
méthode pratique de I'appliquer. L’appelante a montré en I’es-
pece une méthode pratique d’application.

L’utilité pratique de la découverte de I’appelante est incontes-
table. Ce n’est pas plus une idée désincarnée que la découverte
d’une méthode permettant d’équilibrer I'utilisation du fil dans
I’affaire Hickton’s Patent. C’est un moyen nouveau de régula-
riser la croissance végétale et c’est par conséquent une réalisa-
tion ayant le caractere d’utilité et de nouveauté qui posséde une
valeur économique dans le commerce et I'industrie. Je ne vois
ni dans I’art. 36, ni dans aucune autre disposition de la Loi
d’obstacle a I'octroi d’un brevet a I’appelante 2 I'égard de ces
compositions.

Il me semble que I’appelante a tout a fait raison de
prétendre qu’il faut faire une distinction entre I’arrét
Shell Oil et les décisions antérieures; en fait, j’estime
qu’il confirme celles-ci. L’appelante est néanmoins
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make out its case, which appears to be essentially
based on this Court’s reasoning in Shell Oil, which
was overruled by the Supreme Court. At least after
Shell Oil, it must be clear that the earlier cases do not
stand for the proposition that a composition claim
cannot survive with a compound claim, on the ground
that it involves no inventive ingenuity. As long as
there is no separate invention in the compositions,
there is no rule that claims to compounds and claims
to compositions including them cannot be combined
in a single patent.

Indeed, quite the contrary is the case. Within a sin-
gle patent a variety of aspects of an invention may be
claimed. It has thus been longstanding practice to
permit different kinds of claims in the same patent. In
this context the respondents point to the practice fol-
lowed by the Patent Office since Shell Oil to accept
claims to the use of a product in the form of composi-
tions in which the product is an ingredient in the
same application as claims to the product.

In my opinion the learned Trial Judge correctly
concluded (at page 175):

Here the plaintiffs claim to rely upon the qualification
underlying the decision of Wilson J. in Shell Oil, that is, the
composition claims, while not inventive in themselves, are
necessary to embody a claim for use of the compound in a
practical form. Only in a practical form could the new com-
pounds be used for the uses for which they are intended, uses
claimed in other claims. That may be obvious, but in any event
it was clearly stated in the testimony of Dr. Schwartz, an
expert who testified on behalf of the plaintiffs.

In the Trial Judge’s view the validity of the composi-
tion claims ultimately turned on the assessment of
whether they meet the requirements of the Act, prin-
cipally contained in section 34 for specifications in a
patent. Section 34 reads as follows:

34. (1) An applicant shall in the specification of his inven-
tion

h

incapable de prouver la justesse de son argumentation
qui semble reposer essentiellement sur le raisonne-
ment de notre Cour dans I’affaire Shell Oil, décision
qui a été infirmée par la Cour supréme. Du moins,
depuis Vacrét Shell Oil, il doit étre clair que les déci-
sions antérieures ne signifient pas qu’une revendica-
tion pour la composition ne peut pas subsister avec
une revendication pour le composé pour le motif
qu’elie n’est pas le fruit d’une activité inventive. Tant
et aussi longtemps que les compositions nc compor-
tent pas d’inventions distinctes, il n’existe aucune
regle suivant laquelle les revendications relatives aux
composés et les revendications relatives aux compo-
sitions comprenant ceux-ci ne peuvent &ire combi-
nées dans un seul brevet.

En fait, c’est plutdt le contraire. Il est possible de
revendiquer divers aspects d’une invention dans un
seul brevet. La pratique suivie depuis longtemps est
donc de permettre diverses sortes de revendications
dans un méme brevet. Dans ce contexte, les intimées
soulignent que, depuis affaire Shell Oil, le Burcau
des brevets a ’habitude d’accepter des revendications
relatives a I'utilisation d’un produit sous la forme de
compositions dont le produit est un ingrédient, dans
la méme demande que les revendications relatives au
produit.

A mon avis, le juge de premidre instance a cu rai-
son de conclure ce qui suit (A la page 175):

En I'espece, les demanderesses prétendent s’appuyer sur la
réserve sous-jacente A la décision du juge Wilson dans I'arrél
Shell Oil, ¢’est-a-dire que les revendications pour la composi-
tion, bien que n’impliquant pas d’activité inventive, sont
nécessaires pour domner une forme pratique a 'ulilisation du
composé. C'est seulement sous une forme pratique que les
nouveaunx composés peuvent &tre utilisés pour les usages aux-
quels ils sont destinés, usages qui sont revendiqués par ailleurs.
Cela est peut-&tre Svident, mais de toute fagon cela ressott clai-
rement du témoignage de M. Schwartz, expert cité par lcs
demanderesses.

De I'avis du juge de premiere instance, en fin de
compte, ¢’était en déterminant si les revendications
relatives A la composition respectaient les exigences
de la Loi, principalement celles qui sont énoncées ?
Particle 34 au sujet du mémoire descriptif, qu’on
pouvait déterminer leur validité. L’article 34 est ainsi
congu:

34. (1) Dans le mémoire descriptif, le demandcur;
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(a) correctly and fully describe the invention and its opera-
tion or use as contemplated by the inventor;

(b) set out clearly the various steps in a process, or the
method of constructing, making, compounding or using a
machine, manufacture or composition of matter, in such full,
clear, concise and exact terms as to enable any person
skilled in the art or science to which it appertains, or with
which it is most closely connected, to make, construct, com-
pound or use it;

(¢) in the case of a machine, explain the principle thereof
and the best mode in which he has contemplated the applica-
tion of that principle;

(d) in the case of a process, explain the necessary sequence,
if any, of the various steps, so as to distinguish the invention
from other inventions; and

(e) particularly indicate and distinctly claim the part,
improvement or combination that he claims as his invention.

(2) The specification referred to in subsection (1) shall end
with a claim or claims stating distinctly and in explicit terms
the things or combinations that the applicant regards as new
and in which he claims an exclusive property or privilege.

The Trial Judge ultimately concluded as follows (at
pages 182-184):

In the result, in regard to the defendant’s allegations, I am
not persuaded that claims 8, 9 and 10 of the plaintiff Merck’s
patent are invalid because they do not meet the specification
requirements of s. 34 of the Act. Rather, I conclude that the
specifications of the patent-in-suit do meet those statutory
requirements.

In my opinion, the use claims 11 to 17 meet the require-
ments of s. 34(2) of the Act. They specify and fully describe
the specific use of the compounds claimed in the patent, an
antihypertensive, in a manner that cannot be misunderstood by
one skilled in the art of formulating pharmaceutical com-
pounds for prescription medicines. In the case of each claim
that is the only use claimed for the compound concerned. It is
clear that all other potential uses are not within the scope of the
use claims.

My general conclusion in relation to Apotex’s defence, and
its counterclaim attacking the validity of the Merck patent
claims 8 to 17 is that its defence to Merck’s claims for
infringement of claims 8§ to 10 and 11 to 15 fails, and its coun-
terclaim that claims 8 to 17 are invalid is to be dismissed.

h

a) décrit d’une fagon exacte et complete I'invention et son
application ou exploitation, telles que les a congues I’inven-
teur;

b) expose clairement les diverses phases d’un procédé, ou le
mode de construction, de confection, de composition ou
d’utilisation d'une machine, d’un objet manufacturé ou d’un
composé de matieres, dans des termes complets, clairs, con-
cis et exacts qui permettent a toute personne versée dans
Iart ou la science dont reléve I'invention, ou dans I’art ou la
science qui s’en rapproche le plus, de confectionner, cons-
truire, composer ou utiliser 1'objet de 1'invention;

¢) s’il s’agit d’une machine, en explique le principe et la
meilleure maniere dont il a concu I’application de ce prin-
cipe;

d) s’il s'agit d’un procédé, explique la suite nécessaire, le
cas échéant, des diverses phases du procédé, de fagon 2 dis-
tinguer I'invention d'autres inventions;

e) indique particulierement et revendique distinctement la
partie, le perfectionnement ou la combinaison qu’il réclame
comme son invention.

(2) Le mémoire descriptif se termine par une ou plusieurs
revendications exposant distinctement et en termes explicites
les choses ou combinaisons que le demandeur considere
comume nouvelles et dont il revendique la propriété ou le privi-
iege exclusif.

Le juge de premiere instance a finalement conclu ce
qui suit (aux pages 182 a 184):

En conséquence, pour ce qui est des allégations de la défen-
deresse, je ne suis pas convaincu que les revendications 8, 9 et
10 du brevet de la demanderesse Merck sont invalides parce
qu’elles ne satisferaient pas aux exigences énoncées 2 ’art. 34
de la Loi relativement au mémoire descriptif. Je conclus plutdt
que le mémoire descriptif du brevet en cause satisfait a ces exi-
gences légales.

A mon avis, les revendications pour I'utilisation 11 2 17
satisfont aux exigences énoncées au par. 34(2) de la Loi. Elles
spécifient et décrivent d'une fagon complete I'utilisation pré-
cise des composés revendiqués dans le brevet, soit }'utilisation
comme hypotenseurs, d’une maniere qui ne peut pas étre mal
interprétée par une personne versée dans I’art de formuler des
composés pharmaceutiques destinés 2 étre administrés sous
forme de médicaments prescrits. Dans le cas de chaque reven-
dication, c’est la seule utilisation revendiquée pour le composé
concerné. De toute évidence, toutes les autres utilisations pos-
sibles ne sont pas visées par les revendications pour I'utilisa-
tion.

Ma conclusion générale sur la défense d’Apotex et sur sa
demande reconventionnelle attaquant la validité des revendica-
tions 8 a 17 du brevet de Merck, c’est que sa défense contre
I’action en contrefacon des revendications 8 a2 10 et 11 2 15
intentée par Merck est mal fondée et qu’il convient de rejeter
sa demande reconventionnelle dans laquelle elle prétend que
les revendications 8 2 17 sont invalides.
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In the course of coming to this conclusion, the
Trial Judge had to deal with issues as to medical
treatment, ambiguity, insufficiency, and redundancy.
On the question of medical treatment, the Supreme
Court held in Tennessee Eastman Co. et al. v. Con-
missioner of Patents, [1974] S.C.R. 111, that neither
methods of medical treatment nor those of surgical
treatment are contemplated in the definition of
“invention” as a kind of process under section 2 of
the Act. Tennessee Eastman was followed in this
Court in Imperial Chemical Industries Ltd. v. Com-
missioner of Patents, [1986] 3 F.C. 40, with respect
to a method for cleaning dental plaque or stains.

The question of whether a particular use amounts
to a medical treatment is a factual one, which the
Trial Judge resolved as follows (at page 176):

The invention, in my opinion, is not for a method or methods
of medical treatment. The specification of the patent does not
purport to describe such a method. It does describe a range of
consumption of the compounds claimed which are perceived as
useful as antihypertensives, i.e., in treating hypertension. Yet,
the descriptive text of the specification acknowledges that
administration of the products within the patent can only be
determined for medical purposes by a person skilled in the art
of prescribing medicines.

On the questions of ambiguity and sufficiency
relating to subsection 34(1), it was argued by the
appellant that: (1) at the time the original application
for a patent was submitted in 1979 Merck had not yet
developed the dosage form for any of the compounds
claimed; (2) the Merck patent specification does not
set out what constitutes an effective amount of the
active ingredient in the composition claims; (3) the
composition claims are not sufficient in specifying a
pharmaceutically acceptable carrier.

In regard to the first issue, the Trial Judge found
that it did not matter that Merck was not certain about
some of the details of its invention at the date of its
application, because the relevant date for compliance
with section 34 is the date of the patent. A more fun-
damental reason why the appellants argument could
not succeed, is that section 34 is not concerned with
the sufficiency of the inventors knowledge. Rather,

Pour en arriver & cette conclusion, le juge de pre-
miére instance a dii examiner les questions du traite-
ment médical, de I’ambiguité, de I'insuffisance et de
la redondance. En ce qui concerne la question du trai-
tement médical, la Cour supréme a statué dans 1’ arrét
Tennessee Eastman Co. et autres ¢. Commissaire des
brevets, [1974] R.C.S. 111, que ni les méthodes de
traitement médical ui celles de traitement chirurgical
ne sont visées par la définition d’«invention» comme
sortes de procédés en vertu de Iarticle 2 de la Loi.
L’ arrét Tennessee Eastman a été suivi par notre Cour
dans 'artét Imperial Chemical Industries Ltd. c.
Commissaire des brevets, [1986] 3 C.F. 40, en ce qui
concerne une méthode de nettoyage des dents visant
a enlever la plaque dentaire ou des taches.

La question de savoir si une utilisation particuliére

constitue un traitement médical est une question fac-
tuelle que le juge de premiére instance a tranchée de
la maniere suivante (2 la page 176):
Selon moi, I'invention ne vise pas unc méthode ou des
méthodes de traitement médical. Le mémoire descriptif du bre-
vet n'est pas donné comme étant une description d'une (elle
méthode. Il déerit un éventail de modes d’administration des
composés revendiqués qui sont jugés utiles comme hypoten-
seurs, ¢’est-d-dire pour traiter ’hypertension. Néanmoins, I'cx-
posé descriptif du mémoire reconnait que la décision d'admi-
nistrer les produits visés par le brevet ne peut &tre prisc A des
fins médicales que par unc personne versée dans P'art de pres-
crire des médicaments.

Quant aux questions de I’ambiguité et de I'insuffi-
sance eu égard au paragraphe 34(1), I'appclaute a
soulevé les arguments suivants: (1) au moment de la
premiére demande de brevet en 1979, Merck n’avait
encore élaboré aucun des composés revendiqués sous
une forme posologique; (2) le mémoire descriptif du
brevet de Merck ne précise pas ce qui constitue une
quantité efficace de I'ingrédient actif dans les reven-
dications pour la composition; (3) les revendications
pour la composition sont insuffisantes car elles ne
spécifient pas de véhicule acceptable en pharmacie.

En ce qui concerne le premier argument, le juge de
premiére instance a conclu qu’il importait peu que
Merck ne soit pas sfire de certains des détails de son
invention a la date de la demande parce que la date
importante pour satisfaire aux exigences de I'article
34 est celle de I'octroi du brevet. Un autre motif
encore plus fondamental pour lequel 'argument de
I’appelante devait &tre rejeté est qu’il n’est pas ques-
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the issue is whether the information provided in the
specification is sufficient to explain the functioning
of the invention to a person skilled in the art. In other
words, the analysis centres on what the inventor
expressed in the specification, not on what the inven-
tor knew.

On appeal, the appellant reformulated its argument
on this issue. It argued that because Merck had not
determined an effective amount or a pharmaceuti-
cally acceptable carrier by the date of its patent appli-
cation, the invention was not complete at that date
and the application was premature. However, this
argument cannot succeed unless the Trial Judge erred
in finding that there was no inventive ingenuity
required in determining an effective amount or a
pharmaceutically acceptable carrier. If every inven-
tive step had been taken, and all that remained was to
determine the dosage form through ordinary work-
shop effort, it cannot be maintained that the invention
was incomplete at the date of the patent application.

The appellant’s arguments on the second and third
issues also depend on a challenge to the Trial Judge’s
findings of fact. On the second issue, the Trial Judge
found that the term “effective amount” was sufficient
to permit a person skilled in the art, here a combina-
tion of clinical physician and industrial pharmaceuti-
cal chemist, to work out a dosage amount. Therefore,
the determination of the effective amount did not
require an inventive step.

On the third argument the Trial Judge stated (at
page 180):

Ultimately I accept the evidence of Dr. Schwartz, and I so
find that for one skilled in the art of composing dosage forms
the specification as here set out is in general adequate for
determining the adjuvants or other ingredients to be mixed
with the active compound in a pharmaceutically acceptable
carrier. Whatever the shortcomings of the patent specifications
may be said to be, the ultimate answer to the defendant’s argu-
ment of this point, in my view, is clearly seen from the evi-
dence of Dr. Sherman of Apotex. Even if he did not seek to
rely on the specification set out in the patent, he did , by exper-
imentation, albeit with some difficulty, develop a pharmaceuti-

h

tion & larticle 34 de savoir si les connaissances de
I’inventeur sont suffisantes. Il s’agit plutét de déter-
miner si I’information fournie dans le mémoire des-
criptif est suffisante pour expliquer le fonctionnement
de I’invention 3 une personne versée dans I’art. En
d’autres termes, I’analyse porte principalement sur ce
que I'inventeur a indiqué dans le mémoire descriptif
et non pas sur ce qu’il savait.

En appel, I’appelante a reformulé son argument sur
ce point. Elle a soutenu qu’étant donné que Merck
wavait pas précisé, a la date de sa demande de bre-
vet, une quantité efficace ou un véhicule acceptable
en pharmacie, I’invention n’était pas compléte et la
demande était prématurée. Toutefois, cet argument ne
peut pas étre retenu 2 moins que le juge de premiere
instance n’ait commis une erreur en concluant
qu’aucune activité inventive n’était nécessaire pour
déterminer la quantité efficace ou un véhicule accep-
table en pharmacie. Si chaque étape inventive avait
été franchie et qu’il restait simplement & déterminer
la forme posologique en effectuant les quelques tra-
vaux nécessaires, on ne peut pas prétendre que I'in-
vention était incomplete a la date de la demande de
brevet.

Les arguments de ’appelante en ce qui concerne
les deuxiéme et troisitme points remeitent aussi en
question les conclusions de fait du juge de premiere
instance. En ce qui concerne le deuxiéme point, le
juge de premiere instance a conclu que I’expression
«quantité efficace» était suffisante pour permettre a
une personne versée dans I’art, en I’occurrence 2 la
fois un médecin clinicien et un chimiste de I’industrie
pharmaceutique, de déterminer un dosage. Par consé-
quent, la détermination de la quantité efficace ne
nécessitait pas une activité inventive.

Quant au troisieme point, le juge de premiere ins-
tance a dit (2 la page 180):

En derniere analyse, j'accepte le témoignage de
M. Schwartz et je conclus que, pour une personne versée dans
art du dosage, le mémoire descriptif en cause est, de fagon
générale, suffisant pour perinettre de déterminer les adjuvants
ou les autres ingrédients & mélanger au composé actif dans un
véhicule acceptable en pharmacie. Peu importe les défauts
qu’on pourrait reprocher au mémoire descriptif, la réponse
finale a I’argument de la défenderesse sur ce point ressort clai-
rement, 3 mon avis, du témoignage de M. Sherman, président
d’Apotex. Méme s’il n’a pas cherché 2 s’appuyer sur le
mémoire descriptif du brevet, il a, par expérimentation,
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cally acceptable carrier for enalapril maleate in Apotex’s own
APO-ENALAPRIL product. The carrier was different, on the
evidence, from that developed by Merck, but there was no
claim and no evidence that the carrier developed by Apotex
was ineffective for the purpose intended, to provide a pharma-
ceutically acceptable carrier for concentrations of one of the
compounds in the patent-in-suit for a prescription medicine
product comparable to the Merck product and for the same use.
Had Dr. Sherman not been so successful, this action would not
have commenced. The circumstances of Apotex’s own devel-
opment belie any argument that one skilled in the art of tablet
formulation could not exploit the invention upon expiry of the
patent.

To succeed on any of these arguments, the appel-
lant had to show that the underlying factual finding
was based on some palpable and overriding error.
This the appellant has not done. On the contrary, it is
apparent from the Trial Judge’s reasons that he care-
fully weighed the evidence before concluding that no
inventiveness was required in order to determine an
“effective amount” or a “pharimaceutically acceptable
carrier”, and this conclusion was reasonably open to
him on the evidence. In the absence of a palpable and
overriding error, it is not open to this Court to inter-
fere with the Trial Judge’s findings.

With respect to the requirements of subsection
34(2), the appellant argued that the composition
claims were deficient in not including a reference to a
difficulty encountered by both Apotex and Merck in
formulating their respective products. Dr. Sherman
testified that he had encountered the greatest diffi-
culty of any product development in his experience.
In particular, Dr. Sherman testified that one of the
examples of a pharmaceutically acceptable carrier
given in the disclosure of the patent, microcrystalline
cellulose, in fact led to the unacceptable degradation
of enalapril maleate. However there was also evi-
dence before the Trial Judge, in the form of Dr.
Schwartz’s testimony on behalf of Merck, to the
opposite effect. Again, the Trial Judge reached his
conclusion on the evidence, and I was not persuaded
by the appellant that on this or any other factual issue
the Trial Judge had fallen into palpable and overrid-
ing error.

quoique avec une certaine difficulté, élaboré un véhicule
acceptable en pharmacie pour le maléate d’énalapril dans son
propre produit Apo-Enalapril. Le véhicule était différent,
d’aprés la preuve, de celui élaboré par Merck, mais on n'a pas
allégué ni prouvé que le véhicule élaboré par Apotex était inef-
ficace par rapport au but visé, savoir fournir un véhicule accep-
table en pharmacie pour des concentrations de 1'un des compo-
sés du brevet en cause incorporées A un médicament prescrit
comparable au produit de Merck et destiné au méme usage. Si
M. Sherman n’avait pas réussi de la sorte, la présente action
n'aurait pas été intentée. Les circonstances dans lesquelles
Apotex a élaboré son produit réfutent tout argument qu’unc
personne versée dans 'art de la fabrication de comprimés ne
pouvait pas exploiter 'invention 2 I'expiration du brevet.

Pour que ces arguments soient retenus, 1’appelante
devait démontrer que la conclusion de fait sous-
jacente reposait sur une erreur manifeste et domi-
nante. Elle ne I’a pas fait. Au contraire, il ressort des
motifs du juge de premiere instance qu’il a apprécié
soigneusement la preuve avant de conclure
qu’aucune activité inventive n’était requisc pour
déterminer une «quantité efficace» ou un «véhicule
acceptable en pharmacie», et la preuve Iui permettait
d’en arriver & une telle conclusion. En I’absence
d’une erreur manifeste et dominante, notre Cour n’a
pas la faculté de modifier les conclusions du juge de
premidre instance.

En ce qui concerne les exigences du paragraphe
34(2), I'appelante a soutenu que les revendications
pour la composition ne satisfaisaient pas 2 ses exi-
gences parce qu’elles ne comprennent ancune men-
tion d’une difficulté qu’auraient éprouvée tant Apo-
tex que Merck dans la formulation de leur produit
respectif, Monsieur Sherman a déclacé lors de son
témoignage qu’il avait dfi vaincre la difficulté la plus
grande qu’il ait jamais rencontrée dans 1'élaboration
d’un produit. Il a dit en particulier que 1'un des
exemples d’un véhicule acceptable en pharmacie qui
a été donné dans la divulgation du brevet, la cellulose
de microcristalline, entrainait en réalité une désinté-
gration inacceptable du maléate d’énalapril. Toute-
fois, le juge de premigre instance a également éié
saisi d’une preuve contraire, soit le témoignage de
M. Schwartz qui avait été assigné par Merck. Encore
une fois, le juge de premitre instance en est arrivé a
sa conclusion en se fondant sur la preuve, et I'appe-
lante ne m’a pas convaincu qu’il a commis une erreur
manifeste et dominante en ce qui concerne ces ques-
tions de fait ou d’ailleurs, toute autre question de fait.
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On redundancy the Trial Judge had this to say (at
page 183):
I reiterate that 1 do not understand the jurisprudence, or the
Act, to require each claim of a patent to be inventive in a man-
ner independent from all other claims. Nor in this particular
case are the use claims in any way redundant of the compound
claims for the latter make no reference to use but simply claim
the compounds set out in each of claims 1 to 7, relying for
utility on that set out in the general description of the invention
and in the use claims 11 to 17.

Again, I find no palpable and overriding error.

VI

In the result, the whole of the appellant’s counter-
claim fails. Nevertheless, the effect, especially of the
analysis of Shell Oil, is to strengthen the appellant’s
case based on section 56, because of the emphasis on
the interrelatedness of the various claims in a patent
in the light of a “whole invention” approach.

The appeal should accordingly be allowed, except
in relation to the three lots of enalapril maleate
unperfected at the time of the issuance of the patent
and the 44.9 kilograms of bulk enalapril maleate pur-
chased in March 1993 after the licence to Delmar was
terminated by statute. The counterclaim should be
dismissed.

Because the appellant has succeeded in the greater
part of its suit, it should receive its costs both here
and below, but, in the light of its lack of complete
success, in both cases only to the extent of 75%.

STONE J.A.: | agree.

ROBERTSON J.A: I agree.

Le juge de premitre instance a dit ce qui suit au
sujet de la redondance (2 la page 183):
Je répete qu’a mon sens, ni la jurisprudence ni la Loi n’exigent
que chaque revendication d’un brevet comporte une activité
inventive indépendamment de toute autre revendication. De
plus, en I'espece, les revendications pour I'utilisation ne sont
aucunement redondantes par rapport aux revendications pour
les composés, parce que celles-ci ne mentionnent pas I’ utilisa-
tion, mais revendiquent simplement les composés décrits dans
les revendications 1 a 7, I'utilité étant décrite dans la descrip-
tion générale de I'invention et dans les revendications pour
I'utilisation 11 a 17.

Je conclus encore une fois qu’il n’y a eu aucune
erreur manifeste et dominante.

VI

Par conséquent, la demande reconventionnelle de
I’appelante est rejetée en entier. Néanmoins, ce rejet,
et en particulier ’analyse de ’arrét Shell Oil, a pour
effet de renforcer la preuve de I’appelante reposant
sur Particle 56 en raison de I’insistance sur I'interre-
lation qui existe entre les diverses revendications
d’un brevet compte tenu de la méthode d’interpréta-
tion fondée sur «’invention dans son ensemble».

L’appel devrait donc &étre accueilli, sauf en ce qui
concerne les trois lots de maléate d’énalapril qui
n’étaient pas encore préts A la date de I’octroi du bre-
vet et les 44,9 kilogrammes de maléate d’énalapril en
vrac achetés en mars 1993 apres que la loi eut mis fin
a la licence de Delmar. La demande reconvention-
nelle devrait étre rejetée.

Etant donné que la plupart des allégations de 1’ap-
pelante ont été retenues dans le présent appel, elle
devrait avoir droit a ses dépens tant en I’espéce qu’en
premiére instance, mais dans une proportion de
75 p. 100 seulement, dans les deux cas, parce qu’elle
n’a pas eu entierement gain de cause.

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

LE 1UGE ROBERTSON, J.C.A.: Je souscris.
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A-472-94
Chief Victor Buffalo acting on his own behalf and
on behalf of the other members of the Samson
Indian Nation and Band and The Samson Indian
Band and Nation (Plaintiffs) (Respondents)

Her Majesty the Queen in Right of Canada, The
Honourable Pierre Cadieux, Minister of Indian
Affairs and Northern Development, The
Honourable Michael Wilson, Minister of Finance
and Donald Goodwin, Assistant Deputy Minister,
Department of Indian Affairs and Northern

Development (Defendants) (Appellants)
T-1386-90

Chief Jerome Morin acting on his own behalf as
well as on behalf of all the members of Enoch’s
Band of Indians and the Residents thereof on and
of Stony Plain Reserve No. 135 (Plaintiffs)
(Respondents)

Her Majesty the Queen in Right of Canada

(Defendant) (Appellant)
T-1254-92

Chief John Ermineskin, Lawrence Wildcat,
Gordon Lee, Art Littlechild, Maurice Wolfe,
Curtis Ermineskin, Gerry Ermineskin, Earl
Ermineskin, Rick Wolfe, Ken Cutarm, Brian Lee,
Lester Fraynn, the elected Chief and Councillors
of the Ermineskin Band and Nation suing on their
own behalf and on behalf of all the other
members of the Ermineskin Indian Band and
Nation (Plaintiffs) (Respondents)

Her Majesty the Queen in Right of Canada, The
Honourable Thomas R. Siddon, Minister of
Indian Affairs and Northern Development and
The Honourable Donald Mazankowski, Minister
of Finance (Defendants) (Appellants)

A-472-94
Le chef Victor Buffalo, agissant en son nom et au
nom de tous les membres de la Nation et de Ia
Bande des Indiens Samson et La Bande et la
Nation des Indiens Samson (demandeurs) (intimés)

Sa Majesté la Reine du chef du Canada,
I’honorable Pierre Cadieux, ministre des Affaires
indiennes et du Noxd, I’honorable Michael Wilson,
ministre des Finances et Donald Goodwin, sous-
ministre adjoint, ministére des Affaires indiennes
et du Nord (défendeurs) (appelants)

T-1386-90

Le chef Jerome Morin, agissant en son nom et au
nom de tous les membres de la Bande des Indiens
Enoch et des résidents de la réserve n° 135 de
Stony Plain (demandeurs) (intimés)

Sa Majesté la Reine du chef du Canada

(défenderesse) (appelante)
T-1254-92

Le chef John Ermineskin, Lawrence Wildcat,
Gordon Lee, Art Littlechild, Maurice Wolfe,
Curtis Ermineskin, Gerry Ermineskin, Larl
Ermineskin, Rick Wolfe, Ken Cutarm, Brian Lee,
Lester Fraynn, chef et conseillers élus de la Bande
et de la Nation des Indiens Ermineskin, agissant en
leur nom et au nom de tous les membres de la
Bande et de la Nation des Indiens Ermineskin
(demandeurs) (intimés)

Sa Majesté la Reine du chef du Canada,
Phonorable Thomas R. Siddon,  ministre des

. Affaires indiennes et du Nord et 1’honorable

Donald Mazankowski, ministre des Finances
(défendeurs) (appelants)
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INDEXED AS: SAMSON INDIAN NATION AND BAND v. CANADA
(CA)

Court of Appeal, Pratte, MacGuigan and Décary
JI.A.—Vancouver, April 4; Ottawa, May 12, 1995.

Practice — Privilege — Solicitor-client privilege — Privi-
lege now extending broadly to include any consultation for
legal advice, whether litigious or not — Litigation privilege
not limited to advice — As to general solicitor-client privilege
in case involving alleged trust relationship between Crown,
Indians, Crown's responsibility to all Canadians to be taken
into account — Privileged documents not ordered disclosed for
reasons of equity, openness — No implied waiver of privilege.

Native peoples — Crown asserting solicitor-client privilege
for documents in breach of trust actions — Alleged trust rela-
tionship between Crown, Indians not superseding privilege
claim — Practices covering private trusts not automatically
applicable to Crown trusts — Crown acting not only for Indi-
ans — Accountable to all Canadians — Solicitor-client privi-
lege not ousted by equity, openness considerations.

Crown — Trusts — Crown asserting solicitor-client privi-
lege for documents in breach of trust actions brought by Indian
Bands — Whether alleged trust relationship superseding privi-
lege — Practices relating to private trusts not automatically
applicable to Crown trusts — Crown not ordinary “trustee” —
Acting in interest of Indians but accountable to all Canadians.

In three actions for breach of trust, the Crown claimed privi-
lege, inter alia, with respect to documents a) on the basis of
solicitor-client privilege in litigation and b) on the basis of a
general solicitor-client privilege, the legal professional privi-
lege. The Motions Judge allowed the Crown's claim with
respect to documents for which solicitor-client privilege in liti-
gation was claimed but only to the extent that they were initi-
ated for the “dominant purpose of advising in the conduct of
this litigation”. The Motions Judge ordered the production of
the documents for which the legal professional privilege was
claimed, “subject to objection by [the Crown] to production
where [its] concern is more than reliance on general solicitor-
client privilege”. This was an appeal from that decision.

.

REPERTORIE: NATION ET BANDE DES INDIENS SAMSON c.
Cunap4 (CA.)

Cour d’appel, juges Pratte, MacGuigan et Décary,
J.C.A.—Vancouver, 4 avril; Ottawa, 12 mai 1995.

Pratiqgue — Communications privilégiées — Privilége des
communications entre avocat et client — La portée du privi-
lege s’étend maintenant de maniére a inclure toute consulta-
tion en vue d’obtenir des conseils juridiques, sans égard a
I’existence d’un litige — Le privilege des communications liées
a une instance ne se limite pas aux conseils — Quant au privi-
lege général des communications entre avocat et client lors-
qu’un rapport fiduciaire entre la Couronne et les Indiens est
invoqué, la responsabilité de la Couronne envers I’ensemble de
la population doit étre prise en considération — La divulgation
de documents faisant I'objet d’un privilege ne peut pas étre
ordonnée pour des motifs d’équité et de transparence — Pas
de renonciation implicite au privilege.

Peuples autochtones — La Couronne invoque le privilége
des communications entre avocat et client relativement & des
documents dans des actions intentées pour violation d’obliga-
tions fiduciaires — Le prétendu rapport de fiducie entre la
Couronne et les Indiens ne prévaut pas sur la revendication du
privilége — Les pratiques gouvernant les rapports fiduciaires
privés ne sont pas automatiquement applicables aux rapports
fiduciaires de la Couronne — La Couronne ne représente pas
seulement les Indiens — Elle doit aussi rendre des comptes &
tous les Canadiens — Le privilege des communications entre
avocat et client ne peut étre écarté pour des motifs d’équité et
de transparence.

Couronne — Fiducies — La Couronne invoque le privilege
des communications entre avocat et client relativement a des
documents dans des actions intentées par des bandes indiennes
pour violation d’obligations fiduciaires — Le rapport fidu-
ciaire allégué prévaut-il sur le privilege? — Les pratiques gou-
vernant les rapports fiduciaires privés ne sont pas automati-
quement applicables aux rapports fiduciaires de la Couronne
— La Couronne n'est pas un «fiduciaire» ordinaire — Elle
représente les intéréts des Indiens, mais elle doit rendre des
comptes & 'ensemble de la population.

Dans trois actions pour violation d’obligations fiduciaires, la
Couronne a invoqué un privilege, entre autres, en ce qui con-
cerne des documents a) le privilege des communications entre
avocat et client liées 2 une instance et b) le privilege général
des communications entre avocat et client, & savoir le secret
professionnel de 1'avocat. Le juge des requétes a accueilli la
demande de la Couronne quant aux documents pour lesquels
elle invoquait le privilege des communications entre avocat et
client liées 2 une instance, mais seulement dans la mesure ol
ils avaient été préparés «principalement en vue de la fourniture
de conseils relativement 2 la poursuite de !’instance». Le juge
des requétes a ordonné la production des documents pour les-
quels la Couronne revendiquait le secret professionnel de
1'avocat, «sous réserve de toute objection soulevée par [la Cou-
ronne] pour s'opposer 2 leur production en invoquant un motif
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Held, the appeal should be allowed.

The recognition of privileged communications between law-
yers and their clients, originally only an exemption from testi-
monial compulsion, today includes communications
exchanged during other litigation, those made in contemplation
of litigation, and, ultimately, any consultation for legal advice,
whether litigious or not. The privilege has gradually been
given a particularly broad scope. Solicitor-client privilege,
therefore, is not to be interfered with except to the extent abso-
lutely necessary, and any conflict should be resolved in favour
of protecting confidentiality.

With respect to the litigation privilege, the Motions Judge
has unduly restricted its scope when he used the words “docu-
ments . . . initiated for the dominant purpose of advising in the
conduct of this litigation”. Privilege in relation to litigation is
not limited to advice. And it extends to communications in
respect of any litigation, actual or contemplated. The order will
therefore be amended to read: “documents . . . initiated for the
dominant purpose of the conduct of litigation”.

With respect to the general solicitor-client privilege or legal
advice privilege, the respondents invoked the alleged trust rela-
tionship between the Crown and the Indians to argue that this
relationship superseded the claim of privilege. The first condi-
tion for the application of the trust principle (that the legal
advice sought by the trustee belongs to the beneficiaries) at the
discovery stage is fulfilled: whatever may be the precise nature
of the relationship between the Crown and the Indians, it
would prima facie qualify as a trust-style relationship for this
purpose. However, the rules and practices developed with
respect to private trusts do not apply automatically to Crown
“trusts”, The Crown is no ordinary “trustec”. It acts not only
on behalf or in the interest of the Indians, but it is also account-
able to the whole Canadian population. It is engaged in many
regards in continuous litigation. Considering the Crown’s
many “clients” or “beneficiaries”, one cannot assume that all
documents at issue concern the respondents.

It is preferable to err on the side of caution and protect privi-
lege, particularly since the respondents will have the opportu-
nity before a motions judge to challenge the claim of privilege
document by document.

Reasons of equity and openness cannot found an order of
disclosure of privileged documents.

There was no basis to the argument that where a fiduciary
puts its state of mind at issue by pleading that it had acted hon-
estly and reasonably there is an implied waiver of privilege and

h

S

autre que le privilege général des communications cnire avocat
et client». Il s’agit de I'appel de cette décision.

Arrét: Pappel doit étre accueilli.

La reconnaissance de la protection des commumications
entre les avocats et leurs clients, & 1'origine, uniquement une
exception A Ia contraignabilité des témoins, comprend mainte-
nant les communications échangées dans Ie cadre d’une aulie
instance, celles établies dans la perspective d'une instance ct,
enfin, toute consultation en vue d’obtenir des conseils juri-
diques, sans égard a I'existence d’un litige. On a graducllement
reconnu au privilege unc portée particulitrement grande. Le
privilege des communications entre avocat ct client, par consé-
quent, ne doit pas &tre restreint, savf dans la mesure o cetle
restriction est absolument nécessaire, et tout conflit doit &tre
résolu en faveur de la confidentialité.

En ce qui concerne le privilege des communications liées A
une instance, le juge des requétes 1'a restreint ind@ment lors-
qu'il a utilisé les termes «documents . .. préparés principale-
ment cn vue de la fourniture de conseils relativement  Ia pour-
suite de l'instance». Le privilége des communications liées a
une instance ne se limite pas aux conscils. Il englobe les com-
munications li€es a toute instance, en cours ou cnvisagée.
L’ordonnance sera donc modifiée de la fagon qu’eclle se lisc
ainsi: «documents . .. préparés principalement en vuc de la
poursuite d’une instance».

En ce qui concerne le privilege général des communications
entre avocat ct client, ou secret professionnel de 'avocat, les
intimés ont affirmé qu’il y aurait un rapport fiduciaire entre la
Couronne et les Indiens, et que ce rapport prévaudrait sur le
privilege revendiqué. La premigre condition & 1'application du
principe de la fiducic au stade de I'enquéte préalable (soit que
les conseils juridiques demandés par le fiduciaire apparticnnent
aux bénéficiaires) est remplie: quelle que soit la nature exacle
du rapport entre la Couronne ct les Indiens, il pourrait étre con-
sidéré a premidre vue comme un rapport de nature fiduciaire 2
cette fin. Il ne s’ensuit toutefois pas que los rdgles et les pra-
tiques établies relativement aux fiducies privées s'appliquent
automatiquement aux «fiducies» de la Couronne. La Couronne
n’est pas un «fiduciaire» ordinaire. Non sculement agit-clic au
nom ou dans I'intérét des Indiens, mais encore doit-clle rendie
compte A I'ensemble de la population canadienne. Elle parti-
cipe, & de nombreux égards, 2 des litiges en instance. Compte
tenu des nombreux «clients» ou «bénéficiaites» de la Cou-
ronne, il n’est pas possible de présumer que tous les documents
en question concernent les intimés.

11 est préférable de péeher par exces de prudence ct de proté-
ger le privildge, particulierement si I'on tient compte que les
intimés auront la possibilité de contester devant un juge des
requétes la revendication du privileége pour chaque document
pris individuellement.

Une ordonnance de divulgation de documents protégés par
un privilege ne peut sc fonder sur des motifs d'équité et de
transparence.

Il n'y a aucun fondement & I'argument selon lequel lors-
qu'un fiduciaire souldve la question de son état d’esprit cn
plaidant qu'il a agi honnétement et raisonnablement, tous les
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all documents relating to the alleged breach of its legal obliga-
tions must be disclosed. This is certainly so where, as here, the
pleadings do not expressly allege reliance on legal advice.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canada Evidence Act, R.S.C., 1985, c. C-5, s. 39.
Federal Court Rules, CR.C., c. 663, RR. 448 (as am. by
SOR/90-846, s. 15), 450 (as am. idem).
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APPLIED:

Solosky v. The Queen, [1980] 1 S.C.R. 821; (1979), 105
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30 N.R. 380; Descéteaux et al. v. Mierzwinski, {1982] 1
S.C.R. 860; (1982), 141 D.L.R. (3d) 590; 70 C.C.C. 2d)
385; 28 C.R. (3d) 289; 1 C.R.R. 318; 44 N.R. 462; Re
Ballard Estate (1994), 20 O.R. (3d) 350 (Gen. Div.);
Guerin et al. v. The Queen et al., {1984} 2 S.C.R. 335;
(1984), 13 D.L.R. (4th) 321; [1984] 6 W.W.R. 481; 59
B.C.L.R. 301; [1985] 1 C.N.L.R. 120; 20 ETR. 6; 55
N.R. 161; 36 R.P.R. 1; R. v. Sparrow, [1990] 1 S.CR.
1075; (1990), 70 D.L.R. (4th) 385; [1990] 4 W.W.R. 410;
46 B.C.L.R. (2d) 1; 56 C.C.C. (3d) 263; [1990] 3
C.N.LR. 160; 111 N.R. 241.
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R. v. Stinchcombe, [1991] 3 S.C.R. 326; (1991), 120 A.R.
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C.C.C. (3d) 1; 8 C.R. (4th) 277; 130 N.R. 277, 8 W.A.C.
161.
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R. v. Littlechild (1979), 19 AR. 395; 108 D.LR. (3d)
340; {1980} 1 W.W.R. 742; 51 C.C.C. (2d) 406; 11 C.R.
(3d) 390 (C.A.); Susan Hosiery Ltd. v. Minister of
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lege with respect to documents which the Bands
wanted the Crown to produce at the discovery stage
of actions for breach of duty in the administration of
a trust.

COUNSEL:

Barbara Ritzen for defendants (appellants).
Edward H. Molstad, Q.C. and Owen Young for
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plaintiffs (respondents) (Chief John Ermineskin,
Lawrence Widcat, Gordon Lee, Art Littlechild,
Maurice Wolfe, Curtis Ermineskin, Gerry
Ermineskin, Earl Ermineskin, Rick Wolfe, Ken
Cutarm, Brian Lee, Lester Fraynn).

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

MaAcGUIGAN AND DECARY J.J.A.: This appeal relates
to three actions, T-2022-89, T-1386-90, T-1254-92,
in which the statements of claim are very similar and
the issues at law and of fact are the same. The actions
are to be tried together on common evidence.

dication du privilege des communications entre avo-
cat et client relativement & des documents que les
bandes indiennes voulaient que la Couronne produise
a I’étape de la communication de documents dans des
actions intentées pour violation d’obligation dans lc
cadre de I’administration d’une fiducie.

AVOCATS:

Barbara Ritzen pour les défendeurs (appelants).
Edward H. Molstad, c.r. et Owen Young pour les
demandeurs (intimés) (le chef Victor Buffalo et
la Nation et la Bande des Indiens Samson).

L. Leighton Decore pour les demandeurs
(intimés) (le chef Jerome Morin et les membres
de la Bande des Indiens Enoch et les résidents
de la réserve n° 135 de Stony Plain).

Marvin R. V. Storrow, c.r. et Maria A. Morellato
pour les demandeurs (intimés) (le chef John
Ermineskin, Lawrence Wildcat, Gordon Lee,
Art Littlechild, Maurice Wolfe, Curtis Ermines-
kin, Gerry Ermineskin, Earl Ermineskin, Rick
Wolfe, Ken Cutarm, Brian Lee, Lester Fraynn).

PROCUREURS:

Le sous-procureur général du Canada pour les
défendeurs (appelants).

Molstad, Gilbert, Edimonton pour les deman-
deurs (intimés) (le chef Victor Buffalo et la
Nation et la Bande des Indiens Samson).
Biamonte, Cairo & Shortreed, Edmonton, pour
les demandeurs (intimés) (le chef Jerome Morin
et les membres de la Bande des Indicns Enoch et
les résidents de la réserve n® 135 de Stony
Plain).

Blake, Cassels & Graydon, Vancouver, pour les
demandeurs (intimés) (le chef John Ermineskin,
Lawrence Wildcat, Gordon Lee, Art Littlechild,
Maurice Wolfe, Curtis Ermineskin, Gerry Ermi-
neskin, Earl Ermineskin, Rick Wolfe, Ken
Cutarm, Brian Lee, Lester Fraynn).

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

LEs juces MacGUIGAN ET Drcary, J.C.A.: Lappel
concerne trois actions, portant les numéros T-2022-

., 89, T-1386-90, T-1254-92, dans lesquelles les décla-

rations sont trés semblables et les questions de droit
et de fait identiques. Ces actions feront I’objet d’une
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The various respondents in these proceedings
(“Samson Band”, “Enoch Band”, and “Ermineskin
Band”, respectively) commenced action against the
various appellants (hereinafter referred to as “the
Crown”) on the basis of a breach by the Crown of
trust, trust-like, fiduciary or other equitable obliga-
tions owed to the respondents in respect of natural
resources of and royalties from Indian reserves, mon-
eys paid in trust to the Crown in relation to royalties,
and moneys for programs and services.

As required by subsection 448(1) of the Federal
Court Rules [C.R.C., c. 663 (as am. by SOR/90-846,
s. 15)] the Crown filed affidavits of documents in
respect of the respondents’ actions. Pursuant to sub-
section 448(2) fas am. idem], the Crown identified, in
a separate list, all those documents which are or were
in the possession, power or control of the Crown and
for which privilege is claimed.

By notice of motion the respondents sought an
order requiring production of 1,000 or more docu-
ments over which the Crown had claimed privilege.
The Motions Judge [[1994} F.C.J. N°o 1448 (T.D.)
(QL)] ordered the Crown to file an amended affidavit
of documents, pursuant to Federal Court Rules,
Rules 448 and 450 [as am. idem], identifying in sepa-
rate lists the following five categories of documents
in respect of which privilege had originally been
claimed by the Crown: (A) those already produced or
agreed to be produced to the respondents; (B) those
to be certified by production of a certificate pursuant
to section 39 of the Canada Evidence Actl; (C) those
claimed to be privileged on the basis of solicitor-
client privilege in litigation; (D) those which the
Crown claims are irrelevant to these actions; (E)
those which the Crown claims are subject to a general
solicitor and client privilege, the legal professional
privilege.

I'RS.C, 1985, c. C-5.

seule et méme instruction au cours de laquelle une
preuve commune sera produite.

Les différents intimés dans la présente instance (la
«Bande Samson», la «Bande Enoch» et la «Bande
Ermineskin», respectivement) ont intenté une action
contre les différents appelants (ci-aprés appelés «la
Couronne») en invoquant la violation, par la Cou-
ronne, de ses obligations fiduciaires, de nature fidu-
ciaire ou en equity envers les intimés, relativement a
des ressources naturelles situées sur des réserves
indiennes et a des redevances qui en proviennent, 3
des sommes versées en fiducie & la Couronne concer-
nant des redevances et a des fonds destinés a des pro-
grammes et a des services.

Conformément aux exigences du paragraphe
448(1) des Regles de la Cour fédérale [C.R.C., ch.
663 (mod. par DORS/90-846, art. 15)], la Couronne a
déposé des affidavits de documents dans les actions
des intimés. Par application du paragraphe 448(2)
[mod., idem] des Regles, la Couronne a indiqué, dans
une liste séparée, les documents qui sont ou qui
étaient en sa possession, sous son autorité ou sous sa
garde, et & I’égard desquels un privilege est reven-
diqué.

Les intimés ont demandé, par voie d’avis de
requéte, une ordonnance enjoignant a la Couronne de
produire au moins 1 000 documents & I’égard des-
quels elle a revendiqué un privilege. Le juge des
requétes [[1994) F.C.J. n° 1448 (17 inst.) (QL)] a
ordonné a la Couronne de déposer un affidavit de
documents modifié, conformément aux Régles 448 et
450 [mod., idem) des Régles de la Cour fédérale, en
indiquant dans des listes séparées les cinq catégories
suivantes de documents a I’égard desquels elle a
revendiqué un privilege a ’origine: (A) les docu-
ments qu’elle a déja remis, ou qu’elle a accepté de
remettre aux intimés; (B) les documents devant faire
’objet d’une attestation par application de I’article 39
de la Loi sur la prewve au Canadal; (C) les docu-

i ments 3 'égard desquels elle a revendiqué le privi-

lege des communications entre avocat et client proté-
geant les documents préparés en vue d’une instance;
(D) les documents que la Couronne prétend non per-
tinents aux actions; (E) les documents a I’égard des-

! L.E.C. (1985), ch. C-5 (mod. par L.C. 1992, ch. 1, art. 144,
ann. VII, n° 5).
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No order was made by the Motions Judge with
respect to group A. With respect to group B he held
that the Crown had not complied with section 39 of
the Canada Evidence Act, and gave directions as to
compliance, which have not been appealed. With
respect to class D, he held that the Court would not
order the production of irrelevant documents, but that
the onus was on the Crown to establish irrelevance,
and that the Court would review the documents if
necessary. The Crown’s appeal to this order relates to
classes C and E, which read as follows (Appeal
Book, Vol. I, at pages 415-416):

Schedule 1IC—Documents for which solicitor and client privi-
lege is claimed on the ground they were initiated for
the dominant purpose of advising in the conduct of
this litigation. If there is any question or dispute the
Court will examine the documents and rule in each
case whether it is privileged or is to be produced.

Schedule IIE—Documents, which are relevant, for which the
defendants claim solicitor and client privilege. These
documents shall be produced forthwith to the plain-
tiffs, subject to objection by defendants to produc-
tion where the defendants’ concern is more than reli-
ance on general solicitor and client privilege. If
objection not be resolved by agreement, any party
may apply for disposition of the matter by the Coutt.

It should be noted that the parties have signed a "

confidentiality document which restricts the use of all
documents to the purposes of this litigation only.

Solicitor and client privilege: description

The recognition of privileged communications
between lawyers and their clients, as fundamental to
the due administration of justice, dates back some
four centuries, and originally was only an exemption
from testimonial compulsion. The privilege has grad-
ually been extended to include communications

quels la Couronne revendique le privilege général des
communications entre avocat et client, savoir le
secret professionnel de 1'avocat.

Le juge des requétes n’a prononcé aucune ordon-
nance concernant la catégorie A. En ce qui a trait d la
catégorie B, il a statué que la Couronne n’avait pas
satisfait & D'article 39 de la Loi sur la preuve au
Canada et Ini a donné des directives pour qu’clle s’y
conforme; ces directives n’ont pas été portées en
appel. En ce qui a trait & la catégorie D, il a décidé
que la Cour n’ordonnerait pas la production de docu-
ments non pertinents, mais qu’il incombait & la Cou-
ronne d’établir leur non-pertinence et que la Cour
examinerait les documents au besoin. La Couronne a
interjeté appel des dispositions de 1’ordonnance tou-
chant les catégories C et E, qui se lisent comme suit
(Cahier d’appel, vol. III, aux pages 415 et 416):

[TrADUCTION] Anncxe IIC—Les documents d 1'égard desquels
on revendique le privilege des communications
entre avocat ct client, au motif qu’ils ont &té pré-
parés principalement en vue de la fourniture de
conseils relativement 2 la poursuite de I'ins-
tance. Si une question ou un différend surgit, la
Cour examinera chaque document ct décidera
s'il est protégé ou s’il doit &tre produit.

Annexe IIE—Les documents, qui sont pertinents, d I'égard
desquels les défendeurs revendiquent le privildge des
communications entre avocat et client. Ces documents
doivent &tre remis immédiatement au demandeur,
sous réserve de toute objection soulevée par les défen-
deurs pour s’opposer 2 leur production en invoquant
un motif autre que le priviltge général des communi-
cations entrc avocat ct client. Si pareille objection ne
peut &tre résoluc par voic d'entente, I'unc ou 'autre
des parties pourra demander 2 la Cour de trancher la
question.

Soulignons que les parties ont signé un accord de
confidentialité qui limite I’utilisation de tous les
documents aux fins de I'instance.

Le privilege des communications entre avocat et
client: description

La reconnaissance de la protection des communi-
cations entre les avocats et leurs clients, comme un
élément essentiel de la bonne administration de la

. justice, remonte A environ quatre si¢cles. A I’origine,

il s’agissait uniquement d’une exception a la contrai-
gnabilité des témoins. On a graduellement étendu la
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exchanged during other litigation, those made in con-
templation of litigation, and, ultimately, any consulta-
tion for legal advice, whether litigious or not.

Today, it is generally recognized that there are two
distinct branches of solicitor and client privilege: the
litigation privilege and the legal advice privilege. The
litigation privilege protects from disclosure all com-
munications between a solicitor and client, or third
parties, which are made in the course of preparation
for any existing or contemplated litigation. The legal
advice privilege protects all communications, written
or oral, between a solicitor and a client that are
directly related to the seeking, formulating or giving
of legal advice; it is not necessary that the communi-
cation specifically request or offer advice, as long as
it can be placed within the continuum of communica-
tion in which the solicitor tenders advice; it is not
confined to telling the client the law and it includes
advice as to what should be done in the relevant legal
context.

The principles relating to solicitor and client privi-
lege apply in both civil and criminal cases, and they
apply regardless of whether the solicitor is in private
practice or is a salaried or government solicitor.2

2 See: Solosky v. The Queen, [1980] 1 S.C.R. 821, at p. 836;
Descéteaux et al. v. Mierzwinski, [1982) 1 S.C.R. 860; R. v.
Littlechild (1979), 19 AR. 395 (C.A.); Susan Hosiery Ltd. v.
Minister of National Revenue, [1969] 2 Ex. C.R. 27; Weiler v.
Canada (Department of Justice), {19911 3 E.C. 617 (T.D.);
Balabel v Air-India, [1988] 2 All ER 246 (C.A.); Shell Canada
Ltd. (In re), [1975] F.C. 184 (C.A.); Crompton (Alfred) Amuse-
ment Machines Ltd v Commissioners of Customs and Excise
(No 2), [1973] 2 All ER 1169 (H.L.); IBM Canada Limited-
IBM Canada Limitée v. Xerox of Canada Limited, [1978] 1
F.C. 513 (C.A)); Canada (Minister of Industry, Trade and
Commerce) v. Central Cartage Company et al. (1987), 10
F.TR. 225 (F.C.T.D.).

portée de ce privilege pour y inclure les communica-
tions échangées dans le cadre d’une autre instance,
celles faites dans la perspective d’une instance et,
enfin, toute consultation en vue d’obtenir des conseils
juridiques, sans égard a I’existence d’un litige.

De nos jours, on reconnait généralement qu’il
existe deux volets distincts au privileége des commu-
nications entre avocat et client: le privilége des com-
munications liées 2 une instance et le privilége des
conseils juridiques. Le privilege des communications
liées & une instance permet d’éviter la divulgation de
toutes les communications entre I’avocat et son client
ou des tiers, faites dans le cadre de la préparation
d’une instance en cours ou envisagée. Le privilége
des conseils juridiques protége toutes les communica-
tions entre un avocat et son client, écrites ou orales,
qui sont directement liées 2 la demande, & la formula-
tion ou 2 la fourniture de conseils juridiques; il n’est
pas nécessaire que la communication constitue une
demande ou une offre expresse de conseils, dans la
mesure ol elle peut étre tenue pour faire partie d’une
communication continue au cours de laquelle I'avo-
cat dispense des conseils; la communication protégée
ne se limite pas a I’exposé du droit présenté au client,
et elle comprend les conseils touchant les mesures 2
prendre dans le contexte juridique pertinent.

Les principes liés au privilége des communications
entre avocat et client s’appliquent tant en matiére
civile qu’en matiere criminelle et sans égard au fait
que I’avocat exerce en cabinet privé, qu'il soit un
avocat salarié, ou qu’il appartienne & la fonction
publiqueZ.

2Voir: Solosky c. La Reine, {1980} 1 R.C.S. 821, ala p. 836;
Descéteaux et autre c. Mierzwinski, [1982] 1 R.C.S. 860; R. v.
Littlechild (1979), 19 AR. 395 (C.A.); Susan Hosiery Ltd. v.
Minister of National Revenue, [1969] 2 R.C.E. 27; Weiler c.
Canada (Ministere de la Justice), [1991] 3 C.F. 617 (17¢ inst.);
Balabel v Air-India, [1988] 2 All ER 246 (C.A.); Shell Canada
Lid. (Inre), [1975] C.F. 184 (C.A.); Crompton (Alfred) Amuse-
ment Machines Ltd v Commissioners of Customs and Excise
(No 2), [1973] 2 All ER 1169 (H.L); IBM Canada Limited-
IBM Canada Limitée c. Xerox du Canada Limitée, {1978] 1
C.F. 513 (C.A)); Canada (Ministre de I'"Industrie et du Com-
merce) c. Central Cartage Company et autres (1987),
10 F.T.R. 225 (C.F. 1r¢ inst.).
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In recent years the privilege has been given a par-
ticularly broad scope. In Solosky v. The Queen, Dick-
son J. (as he then was) stated:3

Privilege is no longer regarded merely as a rule of evidence
which acts as a shield to prevent privileged materials from
being tendered in evidence in a court room. The courts, unwill-
ing to so restrict the concept, have extended its application
well beyond those limits.

In the subsequent case of Descéteaux et al. v.
Mierzwinski, the Supreme Court, per Lamer J. (as he
then was), went on to say:*

It is quite apparent that the Court in that case [Solosky]
applied a standard that has nothing to do with the rule of evi-
dence, the privilege, since there was never any question of tes-
timony before a tribunal or court. The Court in fact, in my
view, applied a substantive rule, without actually formulating
it, and, consequently, recognized implicitly that the right to
confidentiality, which had long ago given rise to a rule of evi-
dence, had also since given rise to a substantive rule.

It would, I think, be useful for us to formulate this substan-
tive rule, as the judges formerly did with the rule of evidence;
it could, in my view, be stated as follows:

1. The confidentiality of comununications between solicitor
and client may be raised in any circumstances where such
communications are likely to be disclosed without the cli-
ent’s consent.

2. Unless the law provides otherwise, when and to the extent
that the legitimate exercise of a right would interfere with
another person’s right to have his communications with
his lawyer kept confidential, the resulting conflict should
be resolved in favour of protecting the confidentiality.

3. When the law gives someone the authority to do some-
thing which, in the circumstances of the case, might inter-
fere with that confidentiality, the decision to do so and the
choice of means of exercising that authority should be
determined with a view to not interfering with it except to
the extent absolutely necessary in order to achieve the
ends sought by the enabling legislation.

4. Acts providing otherwise in situations under paragraph 2
and enabling legislation referred to in paragraph 3 must be
interpreted restrictively.

Contrary to the contention of the respondent Samson
Band, solicitor-client privilege, therefore, is not to be
interfered with except to the extent absolutely neces-

3 Supra, note 2, at p. 836.
4 Supra, note 2, at p. 875.

h

Depuis quelques années, ce privilege est interprété
comme ayant une portée particulitrement large.
Dans Solosky c. La Reine, le juge Dickson (alors juge
puiné) a déclaré3:

Le privilege n’est plus considéré sculement comme une régle
de preuve qui fait fonction d’écran pour empécher que des
documents privilégiés ne soient produits en preuve dans une
salle d’'andience. Les tribunaux, peu disposés d reslrcindre
ainsi la notion, ont élargi son application bien au-deld de ces
limites.

Dans une affaire ultérieure, la cause Descéteaux et
autre ¢. Miergwinski, le juge Lamer (alors juge puiné)
a ajouté, au nom de la Cour supréme*:

De toute évidence la Cour, dans cette cause, appliguait une
norme qui n’a rien A voir avec la régle de preuve, le privildge,
puisqu’en rien n'y était-il question de témoignages devant un
tribunal quelconque. En fait la Cour, A mon avis, appliquait,
sans par ailleurs la formuler, une rdgle de fond et, par voic de
conséquence, reconnaissait implicitement que le droit A 1a con-
fidentialité, qui avait depuis déja longtemps donné naissance 3
une regle de preuve, avait aussi depuis donné naissance A une
regle de fond.

11 est, je crois, opportun que nous formulions cctte 1égle de
fond, tout comme ’ont fait autrefois les juges pour la rdgle de
preuve; clle pourrait, & mon avis, étre énoncée comme suit:

1. La confidentialité des communications cntre clicnt ¢t avo-
cat peut &tre soulevée cn toutes circonstances oll ces com-
munications seraient susceptibles d'étre dévoilées sans le
consentement du client;

2. A moins que la loi n’en disposc aulrement, lorsque et dans
la mesure ol I'excrcice légitime d'un droit porterait
atteinte au droit d’un autre A la confidentialité de scs com-
munications avec son avocat, le conflit qui en résulte doit
étre résolu en faveur de la protection de la confidentialité;

3. Lorsque la loi confere d quelqu'un le pouvoir de faire
quelque chose qui, eu égard aux circonstances propres
I’espece, pourrait avoir pour effet de porter atteinte A cetle
confidentialité, la décision de le faire ct le choix des moda-
lités d’exercice de ce pouvoir doivent &tre déterminés cn
regard d’un souci de n'y porter atteinte que dans la mesure
absolument nécessaire A la réalisation des fins recherchées
par la loi habilitante;

4. La loi qui en disposerait autrement dans les cas du
deuxidme paragraphe ainsi que la loi habilitante du para-
graphe trois doivent étre interprétés restrictivement.

Contrairement i la prétention de la Bande Samson,
intimée, le privilege des communications entre avo-
cat et client ne doit donc pas étre restreint, sauf dans

3 Supra, note 2, & Ia p. 836.
4 Supra, note 2, 2 la p. 875.
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sary, and any conflict should be resolved in favour of
protecting confidentiality.’

Appeal with respect to class C (the litigation privi-

la mesure ol cette restriction est absolument néces-
saire, et tout conflit doit &tre résolu en faveur de la
confidentialité3.

L’appel relatif A la catégorie C (le privilége des com-

lege)

With respect to the third class (the litigation privi-
lege, Schedule IIC of the order), the Crown’s conten-
tion is that the privilege was unduly restricted by the
Motions Judge when he used the words “docu-
ments . .. initiated for the dominant purpose of
advising in the conduct of this litigation” (our empha-
sis).

We accept that contention. On the one hand, privi-
lege in relation to litigation is not limited to advice.
On the other hand, it extends to communications in
respect of any litigation, actual or contemplated.6 It
would therefore seem more accurate to amend the
Motions Judge’s statement in the first sentence of
Schedule IIC to read: “documents ... initiated for
the dominant purpose of the conduct of litigation™.

The Crown appears to have been particularly con-
cerned about the revelation of documents from this
case in other similar pending cases and from related
completed cases in this case. Counsel for the Enoch
Band, which appears to be the only respondent hav-
ing such an issue, disclaimed before us any intention
to challenge the Crown on this point, so that it may
be regarded here as a non-issue. In any event the
amendment above should take care of that problem, if
it arises.

Appeal with respect to class E (the legal advice privi-

munications liées A une instance)

En ce qui a trait a la troisieéme catégorie (le privi-
lege des communications liées a une instance,
Annexe IIC de I’ordonnance), la Couronne fait valoir
que le juge des requétes a restreint indfiment ce privi-
lege en utilisant les termes «documents . . . préparés
principalement en vue de la fourniture de conseils
relativement a la poursuite de I’instance» (non sou-
ligné dans le texte original).

Nous retenons cet argument. D’une part, le privi-
lege 1ié a une instance ne se limite pas aux conseils.
D’autre part, il englobe les communications liées 2
toute instance, en cours ou envisagéeS. Il semble par
conséquent plus juste de modifier la premiere phrase
énoncée par le juge des requétes dans I’ Annexe 1IC,
de fagon qu’elle se lise ainsi: «documents ... pré-
parés principalement en vue de la poursuite d’une
instance».

La Couronne semble se préoccuper particuliere-
ment de la divulgation de documents relatifs a la pré-
sente instance dans des affaires similaires en cours et
de documents liés 2 des instances connexes terminées
dans la présente instance. L’avocat de la Bande
Enoch, qui semble étre la seule partie intimée & sou-
lever cette question, a nié devant nous son intention
de s’opposer a la Couronne sur ce point, de sorte que
la question ne semble pas en litige en ’espéce. Quoi
qu’il en soit, la modification énoncée plus haut régle-
rait ce probléme, le cas échéant.

L’appel relatif 2 la catégorie E (le privilege des con-

lege)

1t is settled law that where there is a trust relation-
ship, no privilege attaches to communications
between a solicitor and the trustee as against the ben-
eficiaries who have a joint interest with the trustee in

5 We do not find R. v. Stinchcombe, [1991] 3 S.C.R. 326, the
relevance of which was urged on us by the Crown, helpful in
this context, because of its relating so exclusively to criminal
procedure.

6 See: Solosky, supra note 2, at p. 834.

seils juridiques)

11 est bien établi en droit qu’en présence d’un rap-
port fiduciaire, aucun privilege protégeant les com-
munications entre 1I’avocat et le fiduciaire ne peut étre
opposé aux bénéficiaires qui ont un intérét conjoint

5 Selon nous, I'arrét R. ¢. Stinchcombe, [1991] 3 R.C.S. 326,
dont 1a Couronne a fait valoir la pertinence, n’est pas utile en
I’espece parce qu’il concerne la procédure criminelle de fagon
exclusive.

6 Voir: Solosky, supra note 2, 2 la p. 834.
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the subject-matter of the communications. The matter
was recently canvassed by Lederman J. in Re Ballard
Estate, where it was said:?

Both counsel recognized the principle that communications
passing between an executor or trustee and a solicitor are not
privileged as against beneficiaries who are claiming under the
will or trust. The rationale was set out in the classic statement
of Lord Wrenbury in O’Rourke v. Darbishire, [1920] A.C. 581
at pp. 626-27, [1920] All E.R. Rep. 1 (H.L.), as follows:

If the plaintiff is right in saying that he is a beneficiary,
and if the documents are documents belonging to the execu-
tors as executors, he has a right to access to the documents
which he desires to inspect upon what has been called in the
judgments in this case a proprietary right. The beneficiary is
entitled to see all trust documents because they are trust doc-
uments and because he is a beneficiary. They are in this
sense his own. Action or no action, he is entitled to access to
them. This has nothing to do with discovery. The right to
discovery is a right to see someone else’s documents. The
proprietary right is a right to access to documents which are
your own. No question of professional privilege arises in
such a case. Documents containing professional advice
taken by the executors as trustees contain advice taken by
trustees for their cestuis que frust, and the beneficiaries are
entitled to see them because they are beneficiaries,

Lederman J. added that (at page 353):

‘When Lord Wrenbury used the phrase “proprietary right” he
was saying no more than the documents in question are in a
sense the beneficiary’s and is therefore entitled to access them.
They are said to belong to the beneficiary not because he or
she literally has an ownership interest in them but, rather,
because the very reason that the solicitor was engaged and
advice taken by the trustees was for the due administration of
the estate and for the benefit of all beneficiaries who take or
may take under the will or trust.

The Court continued (at page 356):

Moreover, the cases have stated that, whatever approach to
the claim of privilege is taken, in actions where the beneficiary
is alleging lack of good faith or breach of fiduciary duty, this
information is to be made available to him or her. In Froese v.
Montreal Trust Co. of Canada,*[1993] B.C.J. No. 1529 (B.C.
Master), leave to appeal refused [1993] B.C.J. No. 1847, the
Master put it this way at para. 27:

7(1994), 20 O.R. (3d) 350 (Gen. Div.), at pp. 351-352.

~.

avec le fiduciaire dans I’objet des conununications.
Cette question a été analysée récemment par le juge
Lederman, dans Paffaire Re Ballard Estate™:

[TrRADUCTION] Les deux avocats ont reconnu le principe sclon
lequel les communications enire un exécuteur ou un fiduciaire
et un avocat ne sont pas protégées par un privildge opposable
aux bénéficiaires qui font valoir leurs droits en vertu du testa-
ment ou de la fiducie. La raison d'8tre de cc principe a été
énoncée dans I'extrait classique du jugement de Lord Wren-
bury dans 1'affaire O’Rourke v. Darbishire, [1920] A.C. 581,
pp. 626 ct 627, [1920] All E.R, Rep. 1 (Ch. des lords):

Si le demandeur a raison d’affirmer qu’il est un bénéfi-
ciaire, ct si les documents sont des documents appartenant
aux exécuteurs en cette qualité, il a e droit d'avoir aceds aux
documents qu'il désire examiner en vertu de son droit que
les jugements en 1'esptee ont qualifié de droit propriétal. Le
bénéficiaire est autorisé & consulter tous Ics documents de Ia
fiducie parce que cc sont des documents de la fiducic et
parce qu’il est un bénéficiaire, En ce sens, ils lui apparticn-
nent. Qu'une action soit intentée ou non, il a le droit d'y
avoir acces. Ce drojt n’a aucun rapport avee la divulgation
de documents. Le droit a la divulgation de documents cst le
droit de voir des documents appartenant & quelqu’un d’autre.
Le droit propriétal est un droit d'acces aux documents qui
nous appartiennent. Auctne question relative au privilége
du sccret professionnel ne saurait &re en cause en I'espce.
Les documents contenant des conseils professionnels regus
par les exécuteurs en leur qualité de fiduciaires conticnnent
des conseils regus par les fiduciaires au nom des bénéfi-
ciaires et ces derniers ont le droit de les consulter parce
qu'ils sont bénéficiaires.

Le juge Lederman a ajouté (A la page 353):

[TRADUCTION] Lorsque lord Wrenbury a utilisé 1'expression
«droit propriétal», il voulait simplement dirc que les docu-
ments en cause appartenaient, cn un sens, au bénéficiaire ot
que ce dernier avait donc le droit d'y avoir acces. On dit qu’ils
appartiennent au bénéficiaire, non pas parce qu'il a, 2 propre-
ment parler, un intérét de propriété sur ces documents, mais
plutdt parce que la véritable raison pour laquelle les services de
I'avocat ont été retenus et scs conseils ont €té regus par les
fiduciaires était Ia bonne administration de la succession, dans
I'intérét de tous les bénéficiaires qui bénéficient ou peuvent
bénéficier du testament ou de la fiducie,

La Cour a poursuivi en déclarant (4 la page 356):

[TRADUCTION] De plus, la jurisprudence a élabli que, peu
importe la fagon dont on aborde la revendication (’un privi-
Iege, dans les actions ol le bénéficiaire alldgue I'absence de
bonne foi ou la violation d'une obligation fiduciaire, il doit
avoir accs 2 ces renscignements. Dans Froese v. Montreal
Trust Co. of Canada, [1993] B.C.J. n° 1529 (Prot. C.-B.), auto-
risation d’appel refusée [1993] B.C.J. n® 1847, le protonotaire
s’est exprimé ainsi au paragraphe 27:

7 (1994), 20 O.R., (3d) 350 (Div. gén.), aux p. 351 ct 352.



[1995] 2 C.F.

NATION ET BANDE DES INDIENS SAMSON c¢. CANADA

7173

I am of the opinion that in the context of litigation in
which the plaintiff alleges breach of duty in the administra-
tion of a trust and the documents which are sought to be
examined are relevant to that issue the plaintiff may succeed
on the basis of proprietary right if he makes out a prima
facie case that he is a beneficiary of the trust and establishes
that the documents are documents obtained or prepared by
the trustee in the administration of the trust and in the course
of the trustee carrying out his duties as trustee. In my view,
to require the plaintiff to pursue and complete an action to
determine this preliminary issue before documents relevant
to the issue of the breach of the alleged trust can be pro-
duced would not promote the economical and expeditious
resolution of disputes and would not be in the interests of
justice.

The respondents rely on what we shall refer to as
the “trust principle” to argue that the alleged trust
relationship between the Crown and the respondents,
if established on a prima facie basis, supersedes the
claim of privilege. The Motions Judge refused to
decide the issue on that basis for the following reason
(at pages 14-15):

Determination of the relationship between the parties, and
the responsibilities arising in that relationship, is a key to reso-
Tution of these actions by the plaintiffs. As noted by counsel
for the plaintiffs there are references in relevant statutes that
support the concept of a trust relationship of the Crown to
aboriginal peoples or to their bands, but ultimately determina-
tion of the relationship and attendant responsibilities in this
case, in my opinion, must await the hearing of evidence and
argument by the trial judge. At this stage there is inadequate
basis for that relationship to be determined, or for a decision
on production of documents to be based upon a presumption of
that relationship.

He nevertheless decided in favour of the respon-
dents on what were, essentially, reasons of equity and
openness which cannot, in our respectful view, found
an order of disclosure of privileged documents.
Indeed, before us, the respondents, while obviously
supporting the order of the Motions Judge, did so
essentially on the basis of the “trust principle”.

In order for the trust principle to apply at the dis-
covery stage of an action for breach of duty in the
administration of a trust, two conditions, in our view,
must be fulfilled: the alleged trust relationship must
be established on a prima facie basis, and the docu-

h

[TRADUCTION] Je suis d’avis que, dans le cadre d’une ins-
tance dans laquelle la partie demanderesse allégue la viola-
tion d'une obligation dans I’administration d’une fiducie et
lorsque les documents visés par la demande d’examen sont
pertinents 2 cette question, la partic demanderesse doit avoir
gain de cause en raison de son droit propriétal, si elle établit,
a premitre vue, qu’'elle est bénéficiaire de la fiducie et que
les documents en cause sont des documents obtenus ou pré-
parés par le fiduciaire dans 1'administration de la fiducie et
dans le cours de I’exécution de ses devoirs de fiduciaire.
Selon mot, le fait d’obliger la partie demanderesse a pour-
suivre [’action et a la mener 2 terme pour trancher cette
question préliminaire avant que les documents pertinents a
la question de la violation de la prétendue fiducie puissent
étre produits, ne favoriserait pas la résolution économique et
rapide des litiges et ne servirait pas les intéréts de la justice.

Les intimés s’appuient sur la notion que nous
appellerons le «principe de la fiducie» pour faire
valoir que le prétendu rapport fiduciaire entre la Cou-
ronne et les intimés, s’il est établi & premiére vue,
prévaut sur la revendication du privilege. Le juge
affecté aux requétes a refusé de trancher la question
en suivant ce raisonnement pour la raison suivante
(aux pages 14 et 15):

La nature de la relation entre les parties, et les responsabi-
lités découlant de cette relation, sont au coeur du réglement des
actions intentées par les demandeurs. Comme 1'ont noté les
avocats des demandeurs, certaines dispositions des lois perti-
nentes appuient le concept d’une relation de fiduciaire qui lie-
rait la Couronne aux peuples autochtones ou 2 leurs bandes,
mais, au bout du compte, la détermination de cette relation et
des responsabilités connexes, en ’espéce, doivent 2 mon avis
attendre que les éléments de preuve et I’argumentation des par-
ties aient été soumis au juge du proces. A cette étape, je ne
dispose pas d’une preuve suffisante pour déterminer la nature
de cette relation, ni pour fonder une décision ordonnant la pro-
duction de documents sur la présomption qu’une telle relation
existe.

Il a toutefois rendu une décision favorable aux
intimés en se fondant essentiellement sur des motifs
d’équité et de transparence qui, 2 notre humble avis,
ne peuvent fonder une ordonnance de divulgation de
documents protégés par un privilege. De fait, devant
nous, les intimés qui appuient 1’ordonnance du juge
des requétes I’ont défendue essentiellement en invo-
quant le «principe de la fiducie».

Selon nous, le principe de la fiducie ne peut s’ap-
pliquer au stade de I’enquéte préalable, dans une
action pour violation d’une obligation dans I’admi-
nistration d'une fiducie, que si deux conditions sont
respectées: le prétendu rapport fiduciaire doit &tre
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ments allegedly belonging to the beneficiaries must
be documents obtained or prepared by the trustee in
the administration of the trust and in the course of the
trustee carrying out his duties as trustee. We have
here little concern with respect to the first condition,
Our concern is, rather, with the second one.

We are prepared, because of the very special rela-
tionship between the Crown and the Indians® and
because the Crown is to be held to *“a high standard
of honourable dealing with respect to the aboriginal
peoples of Canada as suggested by Guerin et al. v.
The Queen et al.”, to accept that whatever may be
the precise nature of the relationship between the
Crown and the Indians, it would prima facie qualify
as a trust-type relationship for the purposes of the
application of the trust principle at the discovery
stage.

That being said, however, it does not necessarily
flow that the rules and practices developed with
respect to private trusts apply automatically to Crown
“trusts” such as those alleged in the present proceed-
ings.

The basis of the trust principle, as appears from
Mr. Justice Lederman’s reasons in Re Ballard Estate,
is the assumption, in cases of private trusts, that legal
advice sought by the trustee belongs to the benefi-
ciaries “because the very reason that the solicitor was
engaged and advice taken by the trustees was for the
due administration of the estate and for the benefit of
all beneficiaries who take or may take under the will
or trust”10,

That assumption cannot be applied to Crown
“trusts”. The Crown can be no ordinary “trustee”. It
wears many hats and represents many interests, some
of which cannot but be conflicting. It acts not only on
behalf or in the interest of the Indians, but it is also
accountable to the whole Canadian population. It is
engaged in many regards in continuous Jitigation. It

8 See: Guerin et al. v. The Queen et al., [1984] 2 S.C.R. 335,

9 See: R. v. Sparrow, [1990] 1 S.C.R. 1075, at p. 1109.
10 Supra, note 7, at p. 353.

établi & premidre vue et les documents qui appartien-
draient aux bénéficiaires doivent étre des documents
obtenus ou préparés par le fiduciaire dans I’adminis-
tration de la fiducie et dauns le cours de 1’exécution de
ses devoirs de fiduciaire. En Uespece, la premidre
condition ne pose pas vraiment de probldme. C’est
plutét la deuxidme qui nous préoccupe.

Compte tenu du rapport trés particulier qui lie la
Couronne aux Indiens® et du fait que la Couronne
doit &tre tenue au respect «d’une norme élevéec—celle
d’agir honorablement — dans ses rapports avec les
peuples autochtones du Canada, comme le laisse
entendre 1’arrét Guerin et autres c¢. La Reine et
autres»?, nous sommes disposés & reconnaitre que,
peu importe la nature exacte du rapport existant entre
la Couronne et les Indiens, il pourrait étre considéré &
premidre vue comme un rapport de nature fiduciaire
aux fins de I'application du principe de la fiducie &
I’étape de I’enquéte préalable.

Cela dit, il ne s’ensuit toutefois pas que les rdgles
et les pratiques établies relativement aux fiducies pri-
vées s’appliquent automatiquement aux «fiducies» de
la Couronne, telle celle alléguée en I'espece.

Si I'on se reporte aux motifs du juge Lederman
dans Vaffaire Re Ballard Estate, le fondement du
principe de la fiducie est la présupposition, dans le
cas des fiducies privées, que les conseils juridiques
demandés par le fiduciaire appartiennent aux bénéfi-
ciaires «parce que la véritable raison pour laquelle les
services de I’avocat ont été retenus et ses conseils ont
été recus par les fiduciaires était la bonne administra-
tion de la succession, dans I’'intérét de tous les bénéfi-
ciaires qui bénéficient ou peuvent bénéficier du testa-
ment ou de la fiducie»10.

Cette présupposition ne peut s’ appliquer aux «fidu-
cies» de la Couronne. La Couronne ne saurait &tre un
«fiduciaire» ordinaire. Elle agit a plusieurs titres et
elle représente de nombreux intéréts, dont certains
sont nécessairement opposés. Non seulement agit-elle
au nom ou dans 'intérét des Indiens, mais encore
doit-elle rendre compte a I’ensemble de la population

8Voir: Guerin et autres c. La Reine et autre, [1984] 2 R.C.S.
335.

9 Voir: R. ¢. Sparrow, [1990] 1 R.C.S. 1075, a la p. 1109.

10 Supra, note 7, A la p. 353.
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has always to think in terms of present and future
legal and constitutional negotiations, be they with the
Indians or with the provincial governments, which
negotiations, it might be argued, can be equated in
these days and ages with continuous litigation. Legal
advice may well not have been sought or obtained for
the exclusive or dominant benefit of the Indians, let
alone that of the three bands involved in these pro-
ceedings. Legal advice may well relate to policy deci-
sions in a wide variety of areas which have nothing
or little to do with the administration of the “trusts”.
It is doubtful that payment of the legal opinions given
to the Crown is made out of the “private” funds of the
“trusts” it administers . . ..

There being many possible “clients” or “benefi-
ciaries”, there being many possible reasons for which
the Crown sought legal advice, there being many pos-
sible effects in a wide variety of areas deriving from
the legal advice sought, it is simply not possible at
this stage to assume in a general way that all docu-
ments at issue, in whole and in part, are documents
which were obtained or prepared by the Crown in the
administration of the specific “trusts” alleged by the
respondents and in the course of the Crown carrying
out its duties as “trustee” for the respondents.

As noted by Dickson J. (as he then was) in
Solosky!!, “privilege can only be claimed document
by document”. We have not seen the documents at
issue; we do not know what argument nor what line
of argument, if any, may be developed by the parties
with respect to each of the documents and, eventu-
ally, to a class of them. Furthermore, we cannot rely
on any practical precedent in the case law, for this is
an approach to the law of privilege which is peculiar
to the yet unsettled relationship between the Crown
and the Indians. It is not possible in the abstract to
resolve the conflict between the alleged right of the
Crown to privilege and the alleged right of the
respondents to disclosure otherwise than in the man-

11 Supra, note 2, at p. 837.

canadienne. Elle participe, 3 de nombreux égards, a
des litiges en instance. Elle doit toujours tenir
compte des négociations juridiques et constitution-
nelles en cours et & venir, avec les Indiens ou avec les
gouvernements provinciaux, et on peut soutenir que
ces négociations peuvent, a notre époque, étre assimi-
lées a des litiges en instance. Les conseils juridiques
en cause peuvent trés bien ne pas avoir été demandés,
ni obtenus, dans I'intérét exclusif ou principal des
Indiens, et encore moins dans celui des trois bandes
qui sont parties & I’instance. Il se peut trés bien que
ces conseils juridiques soient liés & des décisions en
matiere de politique, dans une grande diversité de
secteurs qui n’ont que peu ou pas de liens avec I’ad-
ministration des «fiducies». Il est peu probable que le
paiement des opinions juridiques données a la Cou-
ronne ait été prélevé sur les fonds «privés» des «fidu-
cies» qu’elle administre . . .

Compte tenu des nombreux «clients» ou «bénéfi-
ciaires» possibles, des nombreux motifs pour lesquels
la Couronne a pu demander des conseils juridiques,
des nombreux effets possibles, dans une grande
variété de secteurs, des conseils juridiques obtenus, il
est tout simplement impossible & ce stade de I'ins-
tance de présumer de facon générale que tous les
documents en cause sont, en tout ou en partie, des
documents qui ont été obtenus ou préparés par la
Couronne dans I’administration des «fiducies» parti-
culieres alléguées par les intimés et dans 1’exécution,
par la Couronne, de ses devoirs de «fiduciaire» au
profit des intimés.

Comme I’a précisé le juge Dickson (alors juge
puiné) dans Solosky!l, «le privilege ne peut étre
invoqué que pour chaque document pris individuelle-
ment». Nous n’avons pas vu les documents en cause;
nous ne connaissons pas la plaidoirie, ni 1’orientation
de la plaidoirie que les parties pourraient élaborer, le
cas échéant, relativement & chaque document et, peut-
étre, a une catégorie de documents. De plus, nous ne
pouvons nous en remettre en pratique a aucun précé-
dent, car la fagon d’aborder le droit des privileges en
I’espece est particuliére aux rapports entre les Indiens
et la Couronne, dont la nature n’a pas encore été éta-
blie. 1l n’est pas possible de trancher hors contexte le
conflit qui oppose le prétendu droit de la Couronne a

1 Sypra, note 2, 2 la p. 837.
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pner suggested by the Supreme Court in Descéteaux!2,
i.e. in favour of protecting privilege.

It would be ill-advised for a court of appeal, in the
circumstances, to blindly order the production by the
Crown of the documents listed in class E, albeit in
the presence of a confidentiality order. We would
rather err on the side of caution, particularly so when
one considers that the respondents will have the
opportunity before a motions judge to challenge the
claim of privilege document by document.

By the same token, and unfortunately for the
motions judge, we are not prepared, so early in these
proceedings and so early in this type of litigation, to
set out specific guidelines without having seen the
documents, without knowing what line of argument
will be developed with respect to each document or
with respect to classes of documents and without
learning from the motions judge’s experience and
reasoning in dealing with the issue on a document by
document basis.

We would therefore rephrase as follows the
Motions Judge’s order with respect to Schedule IIE:

Documents for which the defendants claim solicitor
and client privilege on the ground that they are pro-
tected by the legal advice privilege. If there is any
question or dispute the Court will examine the docu-
ments and rule in each case, in light of the unique
status of the Crown as “trustee” and in light of the
unique relationship between the Crown and the Indi-
ans, whether it is privileged or is to be produced.

Implied waiver

A word, in closing, on the argument of implied
waiver of privilege raised by the respondents. Coun-
sel argue that where a fiduciary puts its state of mind
at issue by pleading, in effect, that it has acted hon-
estly and reasonably, all documents relating to the
alleged breach of its legal obligations must be dis-

12 Supra, note 2.

un privilege et le prétendu droit des intimés & la
divulgation, si ce n’est conformément & I’avrét Des-
coteaux!'? de la Cour supréme, ¢’est-d-dire en faveur
du respect du privilege.

Malgré I'existence d’une ordonnance de confiden-
tialité, une cour d’appel serait mal avisée d’ordonner
aveuglément, dans les circonstances, la production
par la Couronne des documents énumérés dans la
catégorie B. Nous préférons pécher par exces de pru-
dence, plus particulierement si ’on tient compte que
les intimés auront la possibilité de contester la reven-
dication du privilege pour chaque document pris indi-
viduellement devant un juge des requétes.

De la méme fagon, et malheureusement pour le
juge des requétes, nous ne sommes pas disposés, a
une étape aussi peu avancée de la présente instance et
de I’histoire de ce type de litige, & énoncer des lignes
directrices particulidres sans avoir examiné les docu-
ments, sans connaitre I’ orientation de la plaidoirie qui
sera élaborée relativement a chacun d’eux ou A une
catégorie de documents, et sans bénéficicr de 'expé-
rience et de la réflexion du juge des requétes qui exa-
minera la question pour chague document individuel-
lement.

En conséquence, nous formulerions & nouveau
ainsi I’ordonnance du juge des requétes en ce qui
concerne I’ Annexe IIE:

Les documents & 1’égard desquels les défendeurs
revendiquent le privilege des communications entre
avocat et client au motif qu’ils sont protégés par le
privilege des conseils juridiques. Si une question ou
un différend surgit, la Cour examinera chaque docu-
ment et elle tiendra compte du statut unique de la
Couronne en sa qualité de «fiduciaire» et du rapport
unique existant entre la Couronne et les Indiens pour
décider s’il est protégé ou s’il doit &tre produit.

Renonciation implicite

En terminant, abordons I’argument selon lequel les
intimés auraient implicitement renoncé au priviltge.
L’avocat soutient que, lorsqu’un fiduciaire souléve la
question de son état d’esprit en plaidant, en fait, qu’il
a agi honnétement et raisonnablement, tous les docu-
ments concernant la prétendue violation de ses obli-

12 Supra, note 2.
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closed. That may be so where the pleadings expressly
allege reliance on legal advice, but certainly is not so
in the absence of any such express pleading. Counsel
has cited no authority, and we know of none, to the
effect that by simply alleging good faith a party
waives the privilege which attaches to its communi-
cations with its solicitor.

We would allow the appeal and replace Schedules
[IC and IIE of the Motions Judge’s Order by the fol-
lowing:

Schedule IC: Documents for which solicitor and cli-
ent privilege is claimed on the ground they were initi-
ated for the dominant purpose of the conduct of liti-
gation. If there is any question or dispute the Court
will examine the documents and rule in each case
whether it is privileged or is to be produced.

Schedule IIE: Documents for which the defendants
claim solicitor and client privilege on the ground that
they are protected by the legal advice privilege. If
there is any question or dispute the Court will
examine the documents and rule in each case, in light
of the unique status of the Crown as “trustee” and in
light of the unique relationship between the Crown
and the Indians, whether it is privileged or is to be
produced.

We would make no order as to costs.

PrATTE JA: I agree.

gations juridiques doivent étre divulgués. C’est peut-
&tre le cas lorsque les actes de procédure mentionnent
expressément qu’'une partie a agi sur la foi des con-
seils juridiques, mais certainement pas en 1’absence
de toute prétention expresse de cette nature. L.’avocat
n’a mentionné aucune source, et nous n’en connais-
sons aucune, établissant qu'une partie qui allegue
simplement sa bonne foi renonce au privilege proté-
geant ses communications avec son avocat.

Nous accueillerions I’appel et remplacerions les
Annexes IIC et IIE de I’ordonnance du juge affecté
aux requétes par les dispositions suivantes:

Annexe 1IC: Les documents & I’égard desquels on
revendique le privilege des communications entre
client et avocat au motif qu’ils ont été préparés prin-
cipalement en vue de la poursuite d’une instance. Si
une question ou un différend surgit, la Cour exami-
nera chaque document et décidera s’il est protégé ou
s’il doit étre produit.

Annexe 1IE: Les documents a I’égard desquels les
défendeurs revendiquent le privilége des communica-
tions entre avocat et client au motif qu’ils sont pro-
tégés par le privilege des conseils juridiques. Si une
question ou un différend surgit, la Cour examinera
chaque document et elle tiendra compte du statut
unique de la Couronne en sa qualité de «fiduciaire» et
du rapport unique existant entre la Couronne et les
Indiens pour décider s’il est protégé ou s’il doit étre
produit.

Nous n’adjugerons pas les dépens.

LE JUGE PrRATTE, J.C.A.: Je souscris a ce jugement.
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T-225-90
Association of Canadian Distillers
(Applicant/Plaintiff)
v
The Canadian Radio-Television and

Telecommunications Commission (Respondent/
Defendant)

INDEXED AS: ASSN. OF CANADIAN DISTILLERS Vo CANADIAN
RADIO-TELEVISION AND TELECOMMUNICATIONS COMMISSION
(7.0)

Trial Division, Dubé J.—Ottawa, May 30 and June
12, 1995.

Broadcasting — Motion for summary judgment declaring
Television Broadcasting Regulations, 1987, s. 6(2) of no force
or effect — Distillers not allowed to advertise spirits contain-
ing more than 7% alcohol — Advertising on television expres-
sive activity protected by Charter — Restriction in 8. 6(2) mak-
ing distinctions based on type af beverage rather than
alcoholic content — Mation granted.

Constitutional law — Charter of Rights — Fundamental
Jreedoms — Television Broadeasting Regulations, s. 6(2)
prohibiting broadcast of spirits containing more than 7% alco-
hol — Whether inconsistent with freedom of expression in
Charter, s. 2(b) — Purpose of Regulations, s. 6(2) to restrict
content of commercial expression — Restriction arbitrary,
irrational — Minimal impairment, proportionality tests not met
— Provision declared of no force or effect,

Practice — Judgments and orders — Summary judgment —
Declaration pravision of Television Broadcasting Regulations
of no force or effect for infringing charter-guaranteed freedom
of expression — Purpose of new RR. 432.1-432.7 to spare liti-
gants delay, expense of trial where outcome in little doubt, all
parties seek same solution.

This was a motion for summary judgment under Federal
Court Rules 432.1-432.7 declaring subsection 6(2) of the Tele-
vision Broadcasting Regulations, 1987 to be of no force or
effect. That provision prohibits the broadeast on television of
spirits containing more than 7% alcohol by volume. The appli-
cation contended that while the distillers it represents are nat
permitted to advertise beverages containing more than 7%
alcohol, other products—such as fortified wine—containing
even greater percentages of alcohol may be advertised on tele-
vision. Although the CRTC was free to amend its own Regula-
tions, it chose not to do so until this action was resolved. The
issue was whether subsection 6(2) of the Regulations is incon-

T-225-90
L’Association: des  distillateurs canadiens

(requérante/demanderesse)
c

Le Conseil de la
télécommunications
défendeur)

radiodiffusion et des
canadiennes (intimé/

REPERTORIE: ASSOC. DES DISTILLATEURS CANADIENS C.
CONSEIL DE LA RADIODIFFUSION ET DES TELECOMMUNICATIONS
CANADIENNES (Ire INST)

Scction de premigre instance, juge Dubé—Otlawa, 30
mai et 12 juin 1995,
Radiodiffusion — Requéte visant a l'obtention d'un juge-

ment sommaire déclarant inopérant Uart, 6(2) du Réglement
de 1987 sur la télédiffusion — Interdiction aux distillateurs de

Saire la publicité de spiritueux contenant plus de 7 p. 100 d'al-

cool — La publicité télévisée est une activité d’expression pro-
tégée par la Charte — Les restrictions imposées par 'art. 6(2)
établissent des distinctions fondées sur le type de boisson plu-
10t que sur le contenu en alcool — Requéte accueillie.

Draoit constitutionnel — Charte des droits — Libertés fonda-
mentales — L'art 6(2) du Réglemem de 1987 sur la 1élédiffu-
sion interdit la publicité des spiritueux contenant plus de 7 p.
100 d'alcool — Cette disposition est-elle incompatible avec
Part, 2b) de la Charte, portant sur la liberté d'expression? —
L'art. 6(2) du Réglement a pour but de restreindre le contenu
de Uexpression commerciale — La restriction est arbitraire et
sans lien rationnel — Elle ne satisfait pas aux criteres de I'at-
teinte minimale et de la proportionnalité — La disposition est
déclarée inopérante.

Pratique — Jugements et ordonnances — Jugement som-
maire — Jugement déclarant inopérant une disposition du
Réglement de 1987 sur la télédiffusion parce qu’elle enfreint la
liberté d'expression garantiec par la Charte — Les nouvelles
Régles 432.1 a 432.7 ont é1é adoptées dans le but d'épargner
aux plaideurs les dépenses et les délais liés & un procés, lors-
que Uissue de Uaction laisse peu de doute et que toutes les par-
ties désirent la méme solution.

Il s’agit d'une requéte visant & I'obtention d'un jugement
sommaire, conformément aux Régles 432.1 2 432.7 des Régles
de la Cour fédérale, déclarant inopérant le paragraphe 6(2) du
Reéglement de 1987 sur la télédiffusion. Ce réglement interdit Ia
diffusion 2 la télévision de messages publicitaires pour les spi-
ritucux contenant plus de 7 p. 100 d'alcool en volume. La
requérante souticnt qu'il est interdit aux distillateurs qu'elle
représente de faire la publicité de boissons contenant plus de 7
p. 100 d’alcool en volume, alors qu'il est pourtant permis de
fairc la publicité télévisée de boissons, par exemple le vin ren-
forcé, contenant un pourcentage cncore plus fort d'alcool.
Méme s'il lui &ait loisible de modificr son Riglement, le
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sistent with the freedom of expression of the applicant and its
members as guaranteed by paragraph 2(b) of the Charter and
whether the restriction on television advertising of spirits is a
reasonable limit demonstrably justifiable in a free and demo-
cratic society under section 1 of the Charter.

Held, the motion should be allowed.

According to the scientific evidence, none of the major med-
ical or psychosocial problems related to alcohol abuse are
associated with any particular type of alcoholic beverage. The
expert witnesses were unanimous in saying that all forms of
beverage alcohol are essentially the same and that they are
equally susceptible of abuse or of being consumed with moder-
ation. There is no scientific evidence, in their view, to justify
any differential treatment.

The Court has an obligation as the guardian of the Constitu-
tion to exercise the judicial review powers pranted it by the
Constitution, whether or not the regulatory authorities, for rea-
sons of their own, are willing to take the initiative. Commer-
cial expression, including advertising on television, is expres-
sive activity and is therefore protected under paragraph 2(b) of
the Charter. The purpose of subsection 6(2) of the Regulations
is to restrict the content of commercial expression. It is for the
governmental authority to show that the impugned provision is
not arbitrary but is carefully designed to meet the govern-
ment’s objective. Since the weight of expert evidence before
the Court was that spirits are no more susceptible of abuse than
are beer, wine or cider, the absolute restriction in subsection
6(2) is arbitrary and irrational. The impairment was not as min-
imal as it could have been as there were other regulatory
responses available to the CRTC which would include a non
discriminatory test based on percentage of alcohol and not on
types of beverage. Subsection 6(2) is not a proportional
response that would justify a regulation which is inconsistent
with the provisions of the Constitution. The new Federal Court
Rules 432.1-432.7 were introduced primarily to spare litigants
the burden, expense and delay of proceeding to trial when
there will be little doubt as to the outcome of the action, as in
the instant case, where all parties in the action sought the same
solution. Subsection 6(2) of the Regulations is invalid and of
no force or effect.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part 1
of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, c. 11 (U.K)) [R.S.C., 1985, Appendix II,
No. 44], ss. 1, 2(b), 24(1).

Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982,
1982, c. 11 (UK.) [R.S.C., 1985, Appendix II, No. 44],
s. 52.

Corrigendum: at p. 778, 8 lines from bottom, read ‘‘applicant’ for

‘‘application’’.

CRTC a décidé qu’il ne le ferait pas avant qu’il n’ait été statué
sur la présente action. La question en litige est de savoir si le
paragraphe 6(2) du Reglement viole la liberté d’expression de
la requérante et de ses membres, garantie par 1’alinéa 2b) de la
Charte, et si la restriction imposée a la publicité télévisée des
spiritueux est une limite raisonnable dont la justification puisse
étre démontrée dans une société libre et démocratique en vertu
de P'article premier de la Charte.

Jugement: la requéte doit étre accueillie.

Selon la preuve scientifique, aucun des principaux pro-
bizmes médicaux et psychosociaux li€s aux abus d’alcool n’est
attribué 2 un type particulier de boisson alcoolisée. Les
témoins experts ont affirmé a 'unanimité que toutes les bois-
sons alcoolisées sont essentiellement les mémes, quelle que
soit la forme qu’elles prennent, et qu’elles peuvent autant faire
I'objet d'un abus que d’une consommation modérée. A leur
avis, il n’y a aucune preuve scientifique qui justifie un traite-
ment inégal.

La Cour a I'obligation, a titre de gardienne de la Constitu-
tion, d’exercer le pouvoir de contrdle judiciaire qui lui est
accordé par la Constitution, que I’organisme de réglementa-
tion, quelles que soient ses raisons, veuille ou non prendre
Pinitiative. L’expression commerciale, y compris la publicité
télévisée, est une activité d’expression et, par conséquent, elle
est protégée par I'alinéa 2b) de la Charte. Le paragraphe 6(2)
du Reglement a pour but de restreindre le contenu de I'expres-
sion commerciale. Il revient aux autorités gouvernementales de
montrer que la disposition contestée n’est pas arbitraire, mais
qu’elle a été soigneusement congue pour atteindre I’objectif du
gouvernement. Etant donné que la preuve des experts déposée
devant 1a Cour donne a entendre que les spiritueux ne sont pas
plus susceptibles d’étre 1’objet d’abus que le sont la bitre, le
vin ou le cidre, la restriction absolue imposée par le paragraphe
6(2) est arbitraire et n’a pas de lien rationnel. L’atteinte n’est
pas aussi minime qu’elle pourrait I'&tre, étant donné que le
CRTC dispose d’autres moyens réglementaires, dont celui uti-
lisant un critere non discriminatoire, comme le pourcentage
d’alcool, et non le type de boisson. Le paragraphe 6(2) du
Reglement n’est pas unc réponse proportionnée qui pourrait
justifier un reglement incompatible avec les dispositions de la
Constitution. Les nouvelles Regles 432.1 2 432.7 des Regles de
la Cour fédérale ont été adoptées principalement pour épargner
aux plaideurs le fardeau, les dépenses et les délais liés a un
proces, lorsque I'issue de ’action laisse peu de doute, comme
en I'espece, oi toutes les parties 2 I’action désirent la méme
solution. Le paragraphe 6(2) du Reglement est invalide et ino-
pérant.

LOIS ET REGLEMENTS

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la
Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice II, n°® 44], art. 1, 2b), 24(1).

Loi constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur
le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appen-
dice II, n° 44}, art. 52.
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Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, 5. 57 (as am. by
S.C. 1990, c. 8, s. 19).

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, RR, 432.1 (as
enacted by SOR/94-41, s. 5), 432.2 (as enacted idem),
432.3 (as enacted idem), 432.4 (as enacted idem), 432.5
(as enacted idem), 432.6 (as enacted idem), 432.7 (as
enacted idem).

Liguor Licence Act, R.S.0. 1990, c. L.19.

Television Broadcasting Regulations, 1987, SOR/87-49,
s. 6 (as am. by SOR/93-208, s. 1).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
CONSIDERED:

Assn. of Canadian Distillers v. Canada (Canadian Radio-
television and Telecommunications Commission), [1994]
F.C.J. No. 1937 (T.D.) (QL).

REFERRED TO:

Irwin Toy Ltd. v. Quebec (Attorney General), [1989] 1
S.C.R. 927; (1989), 58 D.L.R. (4th) 577; 25 C.P.R. (3d)
417; 94 N.R. 167; R. v. Morgentaler, [1988] 1 S.C.R. 30;
(1988), 44 D.L.R. (4th) 385; 37 C.C.C. (3d) 449; 62 C.R.
(3d) 1; 31 CR.R. 1; 82 N.R. 1; 26 O.A.C. 1.

AUTHORS CITED

Hogg, Peter. Constitutional Law of Canada, 3rd ed. (Sup-
plemented), Scarborough: Carswell, 1992,

MOTION for summary judgment under Federal
Court Rules 432.1-432.7 declaring subsection 6(2) of
the Television Broadcasting Regulations, 1987 to be
of no force or effect. Motion allowed.

COUNSEL:
Stephen B. Acker for applicant/plaintiff.

Avrum Cohen and Carolyn G. Pinsky for
respondent/defendant.

SOLICITORS:

Johnston & Buchan, Ottawa, for applicant/
plaintiff.
Canadian Radio-Television and Telecommunica-
tions Commission, Ottawa, for respondent/
defendant.

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

Dust J: This motion is for summary judgment pur-
suant to new Federal Court Rules [C.R.C., c. 663, as
enacted by SOR/94-41, s. 5] 432.1-432.7 declaring

@

f

h

Loi sur la Cour fédérale, LR.C. (1985), ch. F-7, art. 57
(mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. 19).

Loi sur les permis d'alcool, L.R.O. 1990, ch. L.19.

Reglement de 1987 sur la télédiffusion, DORS/87-49, art.
6 (mod. par DORS/93-208, art. 1).

Regles de la Cour fédérale, C.R.C., ch. 663, Régles 432.1
(édictée par DORS/94-41, art. 5), 432.2 (édictée, idem),
432.3 (édictée, idem), 432.4 (Edictée, idem), 432.5
(édictée, idem), 432.6 (Edictée, idem), 432.7 (édictée,
iden).

JURISPRUDENCE
DECISION EXAMINEE:

Assoc. des distillateurs canadiens c. Canada (Conseil de
la radiodiffusion et des télécommunications canadiennes),
{1994} F.C.J. n° 1937 (1t inst.) (QL).

DECISIONS CITEES:

Irwin Toy Ltd. c¢. Québec (Procureur général), [1989] 1
R.C.S. 927; (1989), 58 D.L.R. (4th) 577; 25 C.P.R. (3d)
417; 94 N.R. 167; R. c. Morgentaler, {1988] 1 R.C.S. 30;
(1988), 44 D.L.R. (4th) 385; 37 C.C.C. (3d) 449; 62 C.R.
(3d) 1; 31 CRR. 1; 82 N.R. 1; 26 O.AC. 1.

DOCTRINE

Hogg, Peter. Constitutional Law of Canada, 3rd cd. (Sup-
plemented), Scarborough: Carswell, 1992,

REQUETE en vue d’obtenir un jugement som-
maire en vertu des Regles 432.1 & 432.7 des Reégles
de la Cour fédérale, déclarant inopérant le para-
graphe 6(2) du Reglement de 1987 sur la télédiffu-
sion. Requéte accueillie.

AVOCATS:

Stephen B. Acker pour la requérante/demande-
resse.

Avrum Cohen et Carolyn G. Pinsky pour I'inti-
mé/défendeur.

PROCUREURS:

Johnston & Buchan, Ottawa, pour la requérante/
demanderesse.
Le Conseil de la radiodiffusion et des télécom-
munications canadiennes, Ottawa, pour I'inti-
mé/défendeur.

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

LE juGe Dust: La présente requéte vise 1’obtention
d’un jugement sommaire, conformément aux nou-
velles Regles 432.1 & 432.7 des Régles de la Cour
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subsection 6(2) of the Television Broadcasting Regu-
lations, 19871 (the Regulations) to be of no force or
effect.

The grounds of the motion are that subsection 6(2)
of the Regulations, which prohibits the advertising on
television of spirits containing more than 7% alcohol
by volume, is inconsistent with the freedom of
expression of the plaintiff (ACD) and its members as
guaranteed by paragraph 2(b) of the Canadian Char-
ter of Rights and Freedoms [being Part | of the Con-
stitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982,
1982, c. 11 (UK.) [R.S.C., 1985, Appendix I, No.
44]] (the Charter) and that subsection 6(2) is not a
reasonable limit demonstrably justifiable in a free and
democratic society under section 1 of the Charter.

1. Procedural background

ACD filed a statement of claim in this action on
January 25, 1990, seeking a declaration to that effect.
The defendant (CRTC) filed a statement of defence
on April 30, 1991, denying several allegations of the
statement of claim, admitting other allegations and
praying that the action should be dismissed. The
Attorney General of Canada, originally named as a
defendant in the action, applied to be removed as a
party, which application was granted by order of the
Court on September 5, 1991. The Addiction Research
Foundation (ARF) applied for and was granted inter-
venor status with limited rights by order of the Court
dated October 17, 1991.

However, CRTC changed its position and joined
ACD in an application to the Court for judgment on
consent. The joint application was dismissed by Mr.
Justice Rouleau on December 16, 1994 [[1994] F.C.J.
No. 1937 (T.D.XQL)], on two grounds: (1) there
were insufficient facts before the Court; and (2)
CRTC was free to repeal subsection 6(2) of its own
Regulations, if it wanted to. The Brewers Association
of Canada (BAC) and the Canadian Association of
Broadcasters (CAB) also applied to the Court sepa-
rately for intervenor status in the context of that joint
application but both applications were denied.

1 SOR/87-49, s. 6 (as. am. by SOR/93-208, s. 1).

h

fédérale [CR.C., ch. 663 (édictées par DORS/94-41,

art. 5)] déclarant le paragraphe 6(2) du Réglement de
1987 sur la télédiffusion’ (le Réglement) inopérant.

Les motifs de la requéte alleguent que le para-
graphe 6(2) du Reglement, qui interdit la diffusion a
la télévision de messages publicitaires pour les spiri-
tueux contenant plus de 7 p. 100 d’alcool en volume,
enfreint la liberté d’expression de la demanderesse
(I’ADC) et de ses membres, garantie par I’alinéa 2b)
de la Charte canadienne des droits et libertés [qui
constitue la Partie I de la Loi constitutionnelle de
1982, annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982,
ch.11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice II, n° 44]] (la
Charte), et que ce paragraphe ne constitue pas une
limite raisonnable dont la justification puisse étre
démontrée dans une société libre et démocratique,
selon I’article premier de la Charte.

1. La procédure

L’ADC a déposé une déclaration en la présente
action le 25 janvier 1990, demandant un jugement
déclaratoire en ce sens. Le défendeur (le CRTC) a
déposé une défense le 30 avril 1991, niant plusieurs
allégations de la déclaration, en admettant d’autres et
sollicitant le rejet de 1’action. Le procureur général du
Canada, initialement désigné a titre de défendeur, a
demandé de ne plus étre partie a ’action. Sa demande
a été accueillie par ordonnance de la Cour le 5 sep-
tembre 1991. La Fondation de la recherche sur la
toxicomanie (la Fondation) a demandé et a obtenu,
par ordonnance de la Cour en date du 17 octobre
1991, le statut d’intervenante avec droits de participa-
tion limités.

Le CRTC a toutefois changé sa position et s’est
joint & ’ADC pour présenter a la Cour une demande
de jugement d’expédient. La demande commune a
été rejetée par le juge Rouleau le 16 décembre 1994
[[1994] F.C.J. n® 1937 (1t inst.)(QL)] pour deux
motifs: (1) il n’y avait pas suffisamment de faits pré-
sentés a la Cour; (2) il était loisible au CRTC d’abro-
ger le paragraphe 6(2) de son propre Réglement, s’il
le désirait. L’Association des brasseurs du Canada
(I’ABC) et I’ Association canadienne des radiodiffu-
seurs (I’ACR) ont aussi demandé séparément a la
Cour le statut d’intervenantes dans le contexte de la

1 DORS/87-49, art. 6 (mod. par DORS/93-208, art. 1).
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The instant motion for summary judgment was
denied by M. Justice Pinard on May 10, 1995, on the
ground that the provincial Attorneys General had not
been properly notified under section 57 of the Fed-
eral Court Act [R.S.C., 1985, c. F-7 (as am. by S.C.
1990, c. 8, s. 19)] which requires the service of a
notice of constitutional question on federal and pro-
vincial Attorneys Gemneral. However, the learned
Judge stated that ACD was free to bring a fresh appli-
cation after proper service of the notices. He also
added that the Attorney General of Canada needed no
further notice as he had applied to be removed as a
defendant in the action. All provincial Attorneys
General were properly served on May 12, 1995, but
chose not to appear for the hearing of the instant
motion. ARF, which had been granted intervenor sta-
tus as mentioned earlier, filed a letter dated May 25,
1995, to the effect that it does not oppose a granting
of summary judgment in this matter.

At the opening of the hearing of this motion, heard
by me on May 26, 1995, I made it known that I had
strong reservations about granting a consent judg-
ment in public law, largely on the two grounds
already raised by Mr. Justice Rouleau, namely that
there were insufficient facts before the Court and that
CRTC was free to amend its own Regulations. The
immediate response was that the situation had
changed. This is not a consent judgment but an appli-
cation for summary judgment on a claim which is not
opposed under the new Rules 432.1-432.7. The facts
now provided to the Court should prove to be suffi-
cient. All the Attorneys General have been notified,
as ordered by the Court, and not only CRTC, but
ARF as well, do not oppose the motion. True, CRTC
is free to seek an amendment to its own Regulations,
but it does not wish to do so. Thus, submitted counsel
for the applicant, ACD is entitled to seek a declara-
tion to the effect that subsection 6(2) is discrimina-
tory, infringes upon paragraph 2(b) of the Charter
and is not saved by section 1 of the Charter.

demande commune, mais leurs deux demandes ont
été rejetées.

La présente requéte en jugement sommaire a é1é
rejetée par le juge Pinard le 10 mai 1995, pour le
motif que les procureurs généraux des provinces
n’avaient pas regu 1’avis prévu par I'artticle 57 de la
Loi sur la Cour fédérale [L.R.C. (1985), ch. F-7
(mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. 19)], qui exige la
signification d’un avis aux procureurs généraux du
Canada et des provinces lorsque des questions consti-
tutionnelles sont soulevées. Toutefois, le juge Pinard
a déclaré qu’il était loisible a I’ADC de présenter unc
nouvelle demande une fois faite la signification des
avis exigés. Il a ajouté que le procureur général du
Canada n’avait pas A &tre avisé, étant domné qu’il
avait demandé de ne plus étre partie & ’action A titre
de défendeur. Tous les procureurs généraux des pro-
vinces ont été régulidrement avisés le 12 mai 1995,
mais ont décidé de ne pas comparaitre & I’audition de
la présente requéte. La Fondation, qui avait obtenu le
statut d’intervenante, comme je I’ai mentionné plus
tt, a déposé une lettre datée du 25 mai 1995 alfir-
mant qu’elle ne s’oppose pas & ce qu'un jugement
sommaire soit rendu en ’espéce.

A Uouverture de I’audition de la présente requéte,
que j’ai présidée le 26 mai 1995, j’ai annoncé que
j’avais de fortes réticences 4 prononcer un jugement
d’expédient dans une affaire de droit public, principa-
lement pour les deux mémes motifs déja exprimés
par le juge Rouleau, soit qu'il n’y avait pas suffisan-
ment de faits présentés A la Cour et qu’il était loisible
au CRTC de modifier son propre Réglement. On a
immédiatement répondu que la situation avait
changé. Il ne s’agit pas d’un jugement d’expédient,
mais d’une demande de jugement sommaire présen-
tée en vertu des nouvelles Régles 432.1 4 432.7 quant
a une réclamation qui n’est pas contestée. Les faits
maintenant fournis & la Cour devraient &tre suffisants.

Tous les procureurs généraux ont été avisés, comme

la Cour I’a ordonné, et non seulement le CRTC, nmais
aussi la Fondation ne s’opposent pas A la requéte. Il
est certes loisible au CRTC de modifier son propre

, Reéglement, mais il ne désire pas le fairc. Alors,

avance |’avocat de la requérante, I' ADC demande A
bon droit un jugement déclaratoire statuant que Ie
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2. The issue

The relevant provisions of section 6 of the Regula-
tions read as follows:
6. (1) Subject to subsection (3), a licensee shall not broad-

cast a commercial message advertising, directly or indirectly,
an alcoholic beverage.

(2) Subsection (3) does not apply in respect of any of the
foilowing alcoholic beverages:

(a) a spirituous liquor;

(b) a liqueur or an alcoholic cordial; or

(c) an alcoholic beverage for which a standard is not pre-
scribed pursuant to the Food and Drugs Act, that is a distil-
late or that contains a distilled spirit, and that contains more
than 7 per cent ethyl alcohol by volume.

(3) A licensee may broadcast a cominercial message adver-
tising, directly or indirectly, an alcoholic beverage where

(a) the sponsor of the commercial message is a brewer, win-
ery, cider-house or distiller;

(b) the sponsor is not prohibited from advertising the bever-
age by the laws of the province in which the commercial
message is broadcast;

(c) subject to subsection (4), the commercial message is not
designed to promote the general consumption of alcoholic
beverages.

ACD claims that the net effect of subsection 6(2) is
that an advertisement for fortified wine containing
20% alcohol by volume can be broadcast on televi-
sion, whereas advertising a spirits-based beverage
containing less alcohol by volume (viz Bailey’s Irish
Cream at 17%, and Bacardi’s Hot Buttered Rum at
11%) is not permitted. In other words, ACD contends
that the distiliers it represents are not allowed to oper-
ate on a level playing field with reference to televi-
sion broadcasting as it is not permitted to advertise
alcoholic beverages containing more than 7% alco-
hol, whereas sponsors of beverages containing a
higher volume of alcohol than 7% are allowed to do
S0.

Thus, ACD submits that subsection 6(2) of the
Regulations is in violation of paragraph 2(b) of the
Charter which stipulates that everyone has the funda-
mental freedom of expression, including freedom of

paragraphe 6(2) est discriminatoire, qu’il enfreint
I’alinéa 2b) de la Charte et qu’il n’est pas justifié en
vertu de l'article premier de la Charte.

2. La question en litige

Les dispositions pertinentes de 1’article 6 du Régle-
ment sont rédigées de la fagon suivante:
6. (1) Sous réserve du paragraphe (3), il est interdit au titu-

laire de diffuser un message publicitaire qui constitue une
réclame directe ou indirecte pour des boissons alcoolisées.

(2) Le paragraphe (3) ne s’applique pas aux boissons alcoo-
lisées suivantes:

a) les spiritueux;

b) les liqueurs ou cordiaux alcooliques;

¢) les boissons alcoolisées pour lesquelles une norme n’est
pas prescrite en vertu de 1a Loi des aliments et drogues, qui
sont un distillat ou qui contiennent un spiritueux et qui ont
plus de 7 pour cent d’alcool éthylique en volume.

(3) Le titulaire peut diffuser un message publicitaire qui
constitue une réclame directe ou indirecte pour des boissons
alcoolisées, si les conditions suivantes sont réunies:

a) le commanditaire du message publicitaire est un brasseur,
un distilleur ou un fabricant de vin ou de cidre;

b) les lois de la province ol le message publicitaire est dif-
fusé n'interdisent pas au commanditaire de faire la réclame
des boissons alcoolisées faisant 1'objet du message;

¢) sous réserve du paragraphe (4), le message publicitaire
n’est pas destiné 2 encourager la consommation en général
des boissons alcoolisées.

L’ADC déclare que le résultat final du paragraphe
6(2) est de permettre la télédiffusion d’un message
publicitaire sur le vin renforcé contenant 20 p. 100
d’alcool en volume, mais d’interdire la publicité des
boissons & base de spiritueux contenant une moins
grande proportion d’alcool, tels 1’Irish Cream de
marque Bailey (17 p. 100) et le rhum «Hot Buttered»
de marque Bacardi (11 p. 100). En d’autres termes,
I’ ADC affirme que les distillateurs qu’elle représente
sont soumis 2 des régles du jeu qui ne sont pas équi-
tables en matiere de télédiffusion, parce qu’il ne leur
est pas permis de faire la réclame de boissons alcooli-
sées contenant plus de 7 p. 100 d’alcool, alors que
cela est permis aux commanditaires de boissons con-
tenant plus de 7 p. 100 d’alcool.

Par conséquent, I’ADC affirme que le paragraphe
6(2) du Reglement viole I'alinéa 2b) de la Charte, qui
édicte que chacun a la liberté fondamentale d’expres-
sion, y compris la liberté de la presse et des autres
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the press and other media of communication. ACD
also alleges that the violation is not justified under
section 1 of the Charter as it is not “such reasonable
limits prescribed by law as can be demonstrably justi-
fied in a free and democratic society”.

3. Scientific evidence

As may be expected, the affidavit evidence mar-
shalled by ACD is in support of its basic contentions.
No adversarial evidence was filed for the simple rea-
son that the parties who could have provided other
views chose not to do so.

According to Harold Kalant, M.D, PhD, a physi-
cian and pharmacologist who has been active in the
addictions field since 1950, the alcohol contained in
each of beer, wine, cider and spirits is of the same
chemical composition, and is known as ethyl alcohol,
It is common in medical and pharmacological circles
to express alcohol intake in terms of “standard
drinks”, which are 12 fluid ounces of beer, 5 fluid
ounces of table wine and 1.5 fluid ounces of a dis-
tilled spirit. Such standard drinks are typical individ-
ual servings, indicative of centuries of common expe-
rience that such servings produce the same subjective
effects regardless of type of beverage consumed.

Dr. Allan Wilson, a physician and psychologist,
declares that although differences may exist in the
manner in which the body absorbs and metabolizes
beverages with different concentrations of alcohol,
there are no significant physical or medical differ-
ences in the consequences to the individual of con-
suming different types of beverage alcohol. Indeed,
none of the major medical or psychosocial problems
related to alcohol abuse are associated with any par-
ticular type of alcoholic beverage.

According to Andromache Karakatsanis, Chair-
man of the Liquor Licence Board of Ontario since
1988, the Liquor Licence Act [R.S.0. 1990, c. L. 19]
of Ontario and the regulations and advertising guide-
lines thereunder do not, except for minor exceptions,
discriminate amongst the different kinds of alcoholic
beverages: there are no compelling policy reasons

moyens de communication. Elle allegue aussi que la
violation n’est pas justifiée en vertu de 'article pre-
mier de la Charte, étant donné qu’il ne s’agit pas de
«limites qui soient raisonnables et dont la justifica-
tion puisse se démontrer dans le cadre d’une société
libre et démocratique».

3. La preuve scientifique

Comme on peut s’y attendre, la preuve par affida-
vit réunie par ' ADC est & la base de son argumenta-
tion. Aucune preuve contradictoire n’a été déposée,
pour la simple raison que les parties qui auraient pu
présenter un point de vue différent ont choisi de ne
pas le faire.

Selon Harold Kalant, M.D., Ph.D., médecin ct
pharmacologue qui travaille dans le domaine des
toxicomanies depuis 1950, I’alcool contenu dans la
bitre, le vin, le cidre et les spiritucux est le méme
composé chimique, connu sous le nom d’alcool éthy-
lique. Dans le milien médical et pharmacologique, il
est d’usage d’utiliser des «mesures normalisées» cn
rapport avec la consommation d’alcool, soit 12 onces
liquides de biere, 5 onces liquides de vin de table et
1,5 once liquide d’un spiritueux de distillation. Cha-
cune de ces mesures correspond i une consommation
typique, résultat de I’expérience accumulée pendant
des sitcles selon laquelle de telles consommations
produisent les mémes effets sur le sujet quelle que
soit la boisson consommée.

Le Dt Allan Wilson, médecin et psychologue,
déclare que, méme si des différences existent dans la
maniére dont le corps absorbe et métabolise les bois-
sons contenant diverses concentrations d’alcool, il
n’y a aucune différence physique ou médicale signifi-
cative dans les effets ressentis par la personne con-
sommant divers types de boissons alcoolisées. En
fait, aucun des principaux probleémes médicaux et
psychosociaux liés aux abus d’alcool n’est attribué a
un type particulier de boisson alcoolisée.

Selon Andromache Karakatsanis, président de la
Comimission des permis de vente d’alcool de I’Onta-
rio depuis 1988, la loi ontarienne intitulée Loi sur les
permis d'alcool [L.R.O 1990, ch. L. 19], de m&me
que le reglement et les lignes directrices sur la publi-
cité qui ont été adoptés en vertu de cette loi ne fout
pas de distinctions, sauf dans le cas d’exceptions
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why regulators should discriminate adversely
amongst beer, wine and spirits in the regulation of
advertising of beverage alcohol.

It is also the opinion of these three aforementioned
affiants, as well as that of Jan Skirrow, who was at
one time the Chief Executive Officer of the Alberta
Alcohol and Drug Abuse Commission (1981 to 1988)
and later held the same position with the then newly
established Canadian Centre for Substance Abuse
(1989 to 1992), that all forms of beverage alcchol are
essentially the same. They are equally susceptible of
abuse or of being consumed responsibly in modera-
tion. It is their view that alcohol control measures
such as the rules that govern the advertising of alco-
holic beverages should operate so as to treat all forms
of beverage alcohol in a non-discriminatory manner:
there is no scientific evidence, in their view, to justify
any differential treatment.

4. CRTC’s response to the instant action

As mentioned earlier, ACD launched this action in
January 1990. It did not pursue the matter for several
months to allow a public regulatory process initiated
by CRTC to take its course. CRTC announced its
findings from a public consultation process in June
1991 by way of a public notice (CRTC 1991-65). It
stated that no evidence had been submitted from
interested members of the public that would justify
the distinction made in the Regulations between
wine, beer and cider on the one hand, and spirits on
the other. However, CRTC concluded that it would
not amend its Regulations until such time as this
action was resolved: “any further action by the Com-
mission will await the result of the legal proceed-
ings”.

CRTC conducted its own extensive review in the
course of defending this action and came to the con-
clusion that in the context of the current Regulations,
the prohibition against the advertising of spirits on
television has no sound basis in science or public pol-
icy. CRTC also discovered that few other countries
distinguish between spirits-based beverages and beer,

mineures, entre les différents types de boissons
alcoolisées: il n’y a aucune raison convaincante sur le
plan des principes qui puisse justifier de la part des
décideurs un traitement inégal entre la biére, le vin et
les spiritueux dans la réglementation de la publicité
des boissons alcoolisées.

Ces trois déposants sont aussi d’avis, avec Jan
Skirrow, qui a été chef de la direction de I’ Alberta
Alcohol and Drug Abuse Commission (de 1981 a
1988) et qui a ensuite occupé (de 1989 a 1992) le
méme poste au Centre canadien de lutte contre les
toxicomanies qui venait d’&tre créé, que toutes les
boissons alcoolisées sont essentiellement les mémes,
quelle que soit la forme qu’elles prennent. Elles peu-
vent autant faire I’objet d’un abus que d’une consom-
mation modérée et responsable. Ces déposants sont
d’avis que les mesures de contrdle de I’alcool comme
celles régissant la publicité des boissons alcoolisées
devraient traiter toutes les formes de boissons alcoo-
lisées sans faire de distinction entre elles: il n’y a
aucune preuve scientifique, selon eux, qui justifie un
traitement inégal.

4. La réponse du CRTC a la présente action

Comme je 1’ai mentionné plus t6t, I’ADC a engagé
la présente action en janvier 1990. Elle a laissé I’af-
faire en plan pendant plusieurs mois afin de permettre
a un processus public de réglementation engagé par
le CRTC de suivre son cours. Le CRTC a annoncé ses
conclusions a la suite d’un processus de consultation
publigue en juin 1991 par la voie d’un avis public
(CRTC 1991-65). 1l y a affirmé que les membres du
public intéressés n’avaient présenté aucune preuve
qui justifie la distinction faite dans le Reéglement
entre vin, biere et cidre, d’une part, et les spiritueux,
d’autre part. Toutefois, le CRTC a conclu gu’il ne
modifierait pas son Reglement avant qu’il n’ait été
statué sur la présente action: «toute autre démarche
du Conseil a ce sujet sera prise 2 la suite du dénoue-
ment des poursuites judiciaires».

Dans le but de préparer sa défense a la présente
action, le CRTC a mené lui-méme une étude appro-
fondie. Il est arrivé a la conclusion que, dans le con-
texte du Réglement actuel, I’interdiction prononcée
contre la publicité des spiritueux a la télévision
n’avait aucun fondement véritable sur le plan scienti-
fique ou sur le plan de I'intérét public. Le CRTC a
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wine and cider in their laws and regulations. Finally,
it concluded that the total ban of advertising on tele-
vision of spirit-based beverage alcohol containing
more than 7% alcohol by volume cannot be justified
as a reasonable limit in a free and democratic socicty.
Accordingly, CRTC and ACD agreed to scttle this
action through a joint application to the Court.

5. The law and the jurisprudence

It ought to be pointed out at the outset that the
relief sought is not based on subsection 24(1) of the
Charter which provides for the enforcement of guar-
anteed rights and freedom through a remedy from the
Court but on section 52 of the Constitution Act, 1982
[Schedule B, Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (U.K.)
[R.S.C., 1985, Appendix II, No. 44]] which pro-
claims that the Constitution of Canada is the supreme
law of the land and that any law inconsistent with its
provisions is of no force or effect to the extent of the
inconsistency. Whereas subscction 24(1) confers a
discretion on the Court, subscction 52(1) requires the
Court to make a holding of invalidity if it concludes
that the law (or regulation) is inconsistent with the
Constitution.2 The Court has an obligation as the
guardian of the Constitution 1o exercise the judicial
review powers granted it by the Constitution, whether
or not the regulatory authoritics, for reasons of its
own, are not willing to take the initiative.

The Supreme Court of Canada has consistently
recognized that commercial expression, including
advertising on (clevision, is cxpressive activity and
is, thercfore, protected under paragraph 2(b) of the
Charter.? Clearly, the purpose of subsection 6(2) of
the Regulations is to restrict the content of commer-
cial expression. Thus, the burden of proof is on the
respondent to show that the infringement is justified
under scction 1 of the Charter as being “such reason-
able limits prescribed by law as can be demonstrably

2 Hogg, Constitutional Law of Canada (3rd ed.), Carswell,
1992, at p. 37-3.
3 Irwin Tay Ltd. v. Quebec (A.G.), [1989] 1 S.C.R 927.

aussi découvert que peu d’autres pays font unc dis-
tinction, dans lcurs lois ct leurs réglements, entre les
boissons & base de spiritucux et la bidre, le vin et le
cidre. Finalement, il a conclu que Pinterdiction totale
de la publicité a la télévision des boissons 2 base dc
spiritucux contenant plus de 7 p. 100 d’alcool en
volume ne peut pas étre qualifiée de limite raisonna-
ble dans une société libre et démocratique. Par consé-
quent, le CRTC ct I’ADC se sont cntendus pour
régler la présente action au moyen d’une demande
commune & la Cour.

5. La loi et la jurisprudence

11 faut remarquer deés le début que le redressement
demandé n’est pas fondé sur le paragraphe 24(1) de
la Charte, qui prévoit que le respect des droits ot
libertés garantis peut étre assuré au moyen d'une
réparation obtenue d’un tribunal, mais sur 'article 52
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]], qui proclame que la
Constitution du Canada cst la loi supréme du pays ct
qu’clle rend inopérantes les dispositions incompa-
tibles de toute autre regle de droit. Alors que le para-
graphe 24(1) accorde & la Cour un pouvoir discrétion-
naire, le paragraphe 52(1) exige que celle-ci rende un
jugement d’invalidité si clle conclut que la loi (ou le
réglement) est incompatible avee la Constitution2, La
Cour a I’obligation, a titre de gardicnne de la Consti-
tution, d’exercer le pouvoir de contrdle judiciaire qui
lui est accordé par la Constitution, que I’organisme
de réglementation, quelles que soient ses raisons,
veuille ou non prendre I'initiative,

La Cour supréme du Canada a de fagon constante
reconnu que l'expression commerciale, y compris la
publicité télévisée, est unc activité d’expression ct
que, par conséquent, clle est protégée par P'alinéa 2b)
de la Charte®. Le paragraphe 6(2) du Reglement a
clairement pour 