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LUDMER c¢. CANADA 3
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.
Her Majesty the Queen (Respondent)

INDEXED AS: LUDMER v. CANADA (CA.)

Court of Appeal, Hugessen and Décary JJ.A. and
Chevalier D.J.—Montréal, November 29; Ottawa,
December 21, 1994,

Income tax — Income calculation — Deductions — Appel-
lants deducting interest payments on money borrowed to buy
shares in offshore companies — Allowed in earlier years, later
disallowed — Appeal from decision granting motion to strike
parts of statement of claim — Estoppel — Interpretation Bulle-
tins — Treatment of other taxpayers irrelevant — British case
law distinguished as different taxation system.

Between 1977 and 1979, the appellants bought shares in off-
shore companies. When the shares were sold, the appellants
reported the gains as capital gains. For the years 1977 to 1985,
the appellants deducted the interest on the money they bor-
rowed to buy the shares pursuant to paragraph 20(1)(c) of the
Income Tax Act (deduction of interest on money borrowed to
earn income from a business or property). The Minister
allowed the deduction for the years previous to 1981 but in
reassessments made in 1986 and 1987, he disallowed it for the
years 1981 to 1985.

A-688-93
David Ludmer (appelant)

C.

Sa Majesté la Reine (intimée)
A-689-93

Cindy Ludmer (appelante)
C.
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Ludco Enterprises Ltd. (appelante)
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Brian Ludmer (appelant)

c.

Sa Majesté la Reine (intimée)
REPERTORIE: LUDMER ¢. CANADA (CA.)

Cour d’appel, juges Hugessen et Décary, J.C.A. et
juge suppléant Chevalier—Montréal, 29 novembre;
Ottawa, 21 décembre 1994.

Impét sur le reveny — Calcul du revenu — Déductions —
Les appelants ont déduit les intéréts sur de l'argent emprunté
pour acheter des actions dans des sociétés étrangéres — Le
ministre a accordé la déduction pour les premiéres années,
mais Ua par la suite refusée — Appel d’une décision faisant
droit a une requéte en radiation de certaines parties de la
déclaration — Fin de non-recevoir — Bulletins d’interpréta-
tion — Le traitement des autres contribuables n’est pas perti-
nent — Distinction faite avec la jurisprudence britannique, au
motif que le régime fiscal britannique est différent.

Entre 1977 et 1979, les appelants ont acheté des actions dans
des sociétés étrangeres. Lors de la vente des actions, les appe-
lants ont déclaré le profit réalisé 2 titre de gain en capital. Pour
les années 1977 4 19835, les appelants ont déduit les intéréts sur
I'argent qu’ils avaient emprunté pour acheter les actions con-
formément 2 1'alinéa 20(1)c) de la Loi de 'impét sur le revenu
(déduction des intéréts sur ’argent emprunté en vue de tirer un
revenu d'une entreprise ou d’un bien). Le ministre a accordé la
déduction pour les années antérieures a 1981 mais, dans les
nouvelles cotisations établies en 1986 et 1987, il a refusé la
déduction pour les années 1981 a 1985.



4 LUDMER v. CANADA

[1995] 2 R.C.

When their appeal to the Tax Court of Canada was dis-
missed, the appellants took their case to the Federal Court Trial
Division, arguing that the assessments were arbitrary and seek-
ing a declaration that the reassessments were void. In their
statements of claim, the appellants stated the facts they
intended to prove in order to establish (1) that in allowing the
deduction for the years prior to 1981, the Minister made an
admission binding upon him for the years 1981 to 1985; (2)
that the doctrine of estoppel applied because the appellants
relied on the assessments of the previous years in organizing
their affairs; (3) that the Minister was bound by his previous
interpretation of paragraph 20(1)(c) as set out in interpretation
bulletins and other releases; (4) that they were discriminated
against because other taxpayers in similar circumstances were
allowed the deduction; and (5) that the Minister, for the same
reason as in (4), failed in his duty to act fairly.

This was an appeal from the Trial Division decision
allowing a motion to strike certain paragraphs of the state-
ments of claim.

Held, the appeal should be dismissed but, with respect to rel-
evant documents emanating from the Minister, evidence will
be allowed only to establish how paragraph 20(1)(c) was inter-
preted by the Minister at the material times.

(1) Evidence to establish that the Minister allowed the
deduction for the taxation years prior to 1981 and that this was
a binding admission was inadmissible on the ground that it did
not constitute a reasonable cause of action. Previous assess-
ments were not an admission, but, at most, an acting upon the
then accepted interpretation of paragraph 20(1)(c). Further-
more, an admission cannot settle a question of law, Finally,
subsection 152(4) of the Act, which allows the Minister to
assess tax for a taxation year independently of any other taxa-
tion year, would be negated if the appellants’ arguments were
accepted.

(2) The doctrine of estoppel was not applicable. Prior
assessments cannot be considered as a promise that the appel-
lants would be allowed the deduction in all subsequent assess-
ments. The (related) doctrine of legitimate expectation cannot
create substantive rights. In both cases, a public authority may
be bound by its undertakings as to the procedure it will follow,
but in no case can it place itself in conflict with its duty and
forego the requirements of the law.

(3) Interpretation Bulletins and other releases are nothing
more than the Minister’s opinion as to the meaning of the Act
and bind neither the Minister, the taxpayer nor the courts,
However, evidence in this respect should be allowed only to
the extent that the aim is to establish that the interpretation
therein is correct and should be adopted. The court hearing the
appellants’ application will have to decide, in the circum-

A la suite du rejet de leur appel par la Cour canadienne de
I'imp06t, les appelants se sont adressés a la Scction de premidre
instance de la Cour fédérale en faisant valoir que les cotisa-
tions étaient arbitraires et en sollicitant un jugement déclarant
nulles les nouvelles cotisations. Dans leur déclaration, les
appelants ont exposé les faits dont ils entendaient faire la
preuve pour établir (1) que la décision du ministre de leur per-
mettre de déduire les intéréts pour les années antéricures 2
1981 constituait de sa part un aven qui le liait pour les années
1981 2a 1985; (2) que la théoric de la fin de non-recevoir s'ap-
pliquait parce que les appelants s’étaient fiés sur les cotisations
des années précédentes pour organiser leurs affaires; (3) que le
ministre était 1ié par V'interprétation antéricure qu'il avait don-
née a l'alinéa 20(1)c) dans des bulleting d’interprétation ct
d’autres publications; (4) qu'ils avaient été victimes de discri-
mination parce que d’autres contribuables se trouvant dans unc
situation semblable avaient ét¢ autorisés d se prévaloir de cette
déduction; (5) que, pour la méme raison que celle qui est évo-
quée en (4), le ministre avait manqué 2 son obligation d'agir
avec équité.

11 s’agit d’un appel de la décision par laquelle la Scction de
premiere instance a fait droit & unc requéte en radiation de cer-
tains paragraphes des déclarations.

Arrét: 1'appel doit &tre rejeté, mais en ce qui concerne les
documents pertinents émanant du ministre, des éléments de
preuve pourront étre produits uniquement pour établir de
quelle manidre le ministre a interprété 'alinéa 20(1)c) A
I’époque en cause.

(1) La preuve tendant & établir que le ministre a accordé la
déduction pour les années antéricures 2 1981 et que cette déci-
sion constiluait de sa part un aveu qui le liait est irrecevable
parce qu’clle ne révele pas I'existence d’une cause raisonnable
d’action. Les cotisations antéricures ne constituent pas un aveu
mais tout au plus une suite de I'interprétation que le ministre a
donnée 2 cette époque A I'alinéa 20(1)c). Qui plus est, un aven
ne peut permettre de résoudre une question de droit. Finale-
ment, le paragraphe 152(4) de la Loi, qui permet au minisire
de fixer 'impdt dQ pour une année d'imposition indépendam-
ment de toute autre année d'imposition, serait nié si la thdsc
des appelants était retenue.

(2) La théorie de la fin de non-recevoir ne s’applique pas.
Les cotisations antéricures ne peuvent 8tre considérées comme
une promesse que les appelants auront droit & la déduction
dans toutes les cotisations subséquentes. La théorie (connexe)
de T’expectative légitime ne peut créer des droits fondamen-
taux. Dans les deux cas, unc autorité publique se trouve peut-
étre liée par scs engagements quant A la procédure qu’clle va
suivre, mais elle ne peut en aucun cas se mettre ¢n situation de
conflit avec ses obligations et faire {i des exigences de 1a loi.

(3) Les bulletins d’interprétation ct les autres publications ne
constituent rien d’autre que I'opinion du ministre sur le sens de
la Loi et ils ne lient ni le ministre, ni le contribuable, ni les
tribunaux. Cependant, la présentation d’éléments de preuve ne
peut étre permise & cet égard que si clle vise a établir que 1I'in-
terprétation que ces documents contienncnt est la bonne et
qu’elle devrait &tre retenue. [ appactiendra au tribunal saisi de
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stances of the case, whether or not the Minister’s interpretation
contradicts the Supreme Court of Canada’s extremely detailed
analysis of paragraph 20(1)(c) in Bronfinan Trust v. The
Queen.

(4) Whatever the Minister does with respect to other taxpay-
ers is completely irrelevant and cannot justify an allegation of
discrimination. What matters is whether, upon a reasonable
interpretation of the Act, the appellants are entitled to the
deduction or not. Furthermore, if the appellants were allowed
to produce other taxpayers as witnesses to establish different
treatment, the Minister would be at a great disadvantage given
the secrecy of taxpayer information in his possession.

(5) The principles of natural justice, recognized in British
case law on to tax collection in Great Britain, have no applica-
tion here, given the difference between the Canadian and Brit-
ish taxation systems. Under the British system, the Commis-
sioners are given extensive powers and a wide discretion to
settle each case. In Canada, the Minister of National Revenue
and his officers have no discretion at all in the enforcement of
the Income Tax Act. The Act must be applied as it is and equity
does not enter the picture. And whereas the British system lim-
its appeals from Commissioners’ decisions to questions of law,
the Canadian system provides for appeals to the Tax Court of
Canada on issues of both fact and law.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Income Tax Act, S.C. 1970-71-72, c. 63, ss. 20(1)(c),
152(4) (as am. by S.C. 1984, c. 1, s. 84; c. 45, 5. 59).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Sécurité Saglac (1992) inc. (Syndic de), [1994] R.J.Q. 95
(S.C.); Alain Lavoie Limitée c. Léo Lisi Limitée, [1981]
R.L. 346 (C.A)); First Torland Investments Ltd. et al v.
Minister of National Revenue, [1969] 2 Ex. C.R. 3;
(1969), 69 DTC 5109; affd (1970), 70 DTC 6354
(S.C.C); Gelber (A.) v. M.N.R., [1991] 2 C.T.C. 2319;
(1991), 91 DTC 1031 (T.C.C.); Canada (Minister of
Employment and Immigration) v. Lidder, [1992] 2 F.C.
621;(1992), 136 N.R. 254 (C.A.); M.N.R. v. Inland Indus-
tries Ltd. (1971), 72 DTC 6013 (S.C.C.); Stickel v. Minis-
ter of National Revenue, [1972] F.C. 672 (T.D.); Granger
v. Canada Employment and Immigration Commission,
[1986] 3 F.C. 70; (1986), 29 D.L.R. (4th) 501; 69 N.R.
212 (C.A.); Vaillancourt v. Deputy M.N.R., [1991] 3 F.C.
663; [1991] 2 C.T.C. 42; (1991), 91 DTC 5408 (Eng.);
(1991), 91 DTC 5352 (Fr.) (C.A.); Hokhold (A.N.) v.
Canada, [1993] 2 C.T.C. 99; (1993), 93 DTC 5339

h

la demande des appelants de décider si, compte tenu des parti-
cularités du cas 2 lui soumis, I'interprétation du ministre con-
tredit ou non I'analyse extrémement circonstanciée de 1'alinéa
20(1)c) que la Cour supréme a faite dans I'arrét Bronfinan
Trust c. La Reine.

(4) La fagon dont le ministre traite d’autres contribuables
n’a aucune pertinence et ne peut justifier une accusation de dis-
crimination. Ce qui importe, c’est la question de savoir si,
selon une interprétation raisonnable de la Loi, les appelants ont
droit ou non a la déduction. En outre, s’il était permis aux
appelants de citer comme témoins des contribuables pour éla-
blir 1a différence de traitement, le ministre se retrouverait dans
une position trés défavorable, étant 1ié par I'interdiction qui lui
est faite de révéler le secret des renseignements qu’il possede.

(5) Les principes de justice naturelle que reconnait la juris-
prudence britannique en ce qui concerne la perception des
impdts en Grande-Bretagne ne s'appliquent pas ici, compte
tenu de la différence qui existe entre le régime fiscal canadien
et le régime fiscal britannique. Dans le régime britannique, les
commissioners se voient conférer des pouvoirs étendus et un
large pouvoir discrétionnaire pour régler chaque cas. Au
Canada, le ministre du Revenu national et ses fonctionnaires
n’ont aucune discrétion en ce qui concerne I'application de la
Loi de I'impot sur le revenu. La Loi doit étre appliquée telle
qu’elle est et 'équité n’entre pas en ligne de compte. Et, tandis
que le régime britannique limite les appels interjetés des déci-
sions des commissioners aux questions de droit, le régime
canadien permet d'interjeter appel devant la Cour canadienne
de P'impd6t tant sur des questions de fait que sur des questions
de droit.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi de I'impét sur le revenu, S.C. 1970-71-72, ch. 63, art.
20(1)c), 152(4) (mod. par S.C. 1984, ch. 1, art. 84; ch.
45, art. 59).

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Sécurité Saglac (1992) inc. (Syndic de), [1994] R.J.Q. 95
(C.S.); Alain Lavoie Limitée c. Léo Lisi Limitée, [1981]
R.L. 346 (C.A.); First Torland Investments Litd. et al v.
Minister of National Revenue, [1969] 2 R.C.E. 3: (1969),
69 DTC 5109; conf. par (1970), 70 DTC 6354 (C.S.C.);
Gelber (A.) ¢. M.R.N., [1991] 2 C.T.C. 2319; (1991), 91
DTC 1031 (C.C.L); Canada (Ministre de I’Emploi et de
UImmigration) c. Lidder, [1992] 2 C.F. 621; (1992), 136
N.R. 254 (C.A)); M.R.N. c. Inland Industries Ltd. (1971),
72 DTC 6013 (C.S.C.); Stickel c. Ministre du Revenu
national, [1972] C.F. 672 (1'® inst.); Granger ¢. Commis-
sion de I'emploi et de I'immigration du Canada, [1986] 3
C.F. 70; (1986), 29 D.L.R. (4th) 501; 69 N.R. 212 (C.A.);
Vaillancourt ¢. Sous-ministre M.R.N., [1991] 3 C.F. 663;
[1991] 2 C.T.C. 42; (1991), 91 DTC 5408 (angl.); (1991),
91 DTC 5352 (fr.) (C.A.);, Hokhold (A.N.) c. Canada,
[1993] 2 C.T.C. 99; (1993), 93 DTC 5339 (C.F. 1™ inst.);
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(F.C.T.D.); Ford Motor Co. of Canada v. Canada (Minis-
ter of National Revenue—M.N.R.), [1994] F.C.J. No. 1579
(T.D.) (QL).

DISTINGUISHED:

R. v. Langille, [1977] 2 F.C. 380; [1977] C.T.C. 144
(T.D.); Inland Revenue Comrs v National Federation of
Self-Employed and Small Businesses Ltd, {1981] 2 All ER

93 (H.L.); Preston v IRC, [1985] 2 All ER 327 (H.L.);
Matrix-Securities Ltd v IRC, [1994] 1 All ER 769 (H.L.).

CONSIDERED:

Bronfman Trust v. The Queen, [1987] 1 S.C.R. 32; (1987),
36 D.L.R, (4th) 197; [1987] 1 C.T.C. 117, 87 DTC 5059;
25 ET.R. 13; 71 N.R. 134,

REFERRED TO:

Harel v. Dep. M. Rev. of Quebec, [1978] 1 S.C.R. 851;
(1977), 80 D.L.R. (3d) 556; [1977] CTC 441; 77 DTC
5438; 18 N.R. 91; Bryden v. Canada Employment and
Immigration Commission, [1982] 1 S.C.R. 443; (1982),
133 D.L.R. (3d) 1; 82 CLLC 14,175; 41 N.R. 180;
Nowegijick v. The Queen, [1983] 1 S.C.R. 29; (1983), 144
D.L.R. (3d) 193; [1983] 2 C.N.L.R. 89; [1983] CTC 20;
83 DTC 5041; 46 N.R. 41.

APPEAL from the Trial Division decision (sub
nom. Ludco Enterprises Lid. et al. v. Minister of
National Revenue (1993), 72 E-T.R. 175) allowing
M.N.R.’s application to strike out portions of the
statements of claim. Appeal dismissed.

COUNSEL:

Guy Du Pont and Frangois Barrette for appel-
lants.

Pierre Cossette and Sophie-Lynne Lefebvre for
respondent.

SOLICITORS:
Phillips & Vineberg, Montréal, for appellants.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following is the English version of the reasons
for judgment rendered by

CHevALIER DJ.. Between 1977 and 1979 David,
Cindy and Brian Ludmer (the Ludmers) and Ludco
Enterprises Ltd. (Ludco) bought shares in companies
baving their headquarters outside Canada. They
obtained loans to pay for these shares. In their tax
returns made annually up to 1985 inclusive they

-,

-

Ford Motor Co. of Canada c. Canada (Ministre du
Revenu national—M.R.N.), [1994] E.C.J. n® 1579 (Irc
inst.) (QL).

DISTINCTION FAITE AVEC:

R. ¢. Langille, [1977] 2 C.F. 380, [1977] C.T.C. 144 (Ir¢
inst.); Inland Revenue Comrs v National Federation of
Self-Employed and Small Businesses Ltd, [1981] 2 All ER

93 (H.L.); Preston v IRC, [1985] 2 All ER 327 (H.L.);
Matrix-Securities Ltd v IRC, [1994] 1 All ER 769 (J1.L.).

DECISION EXAMINEE:

Bronfman Trust c. La Reine, [1987] 1 R.C.S. 32; (1987),
36 D.L.R. (4th) 197; [1987] 1 C.T.C. 117, 87 DTC 5059;
25 E-T.R. 13; 71 N.R. 134.

DECISIONS MENTIONNEES:

Harel c¢. Sous-ministre du revenu du Québec, [1978] 1
R.C.S. 851; (1977), 80 D.L.R. (3d) 556; [1977] CTC 441;
77 DTC 5438; 18 N.R. 91; Bryden ¢. Commission de
'emploi et de I'immigration du Canada, [1982] 1 R.C.S.
443;(1982), 133 D.L.R. (3d) 1; 82 CLLC 14,175; 41 N.R.
180; Nowegijick c. La Reine, [1983] 1 R.C.S. 29; (1983),
144 D.L.R. (3d) 193; {1983] 2 C.N.L.R. 89; [1983] CTC
20; 83 DTC 5041; 46 N.R. 41.

APPEL d’une décision (sub nom. Les Entreprises
Ludco Ltée et autres ¢. Ministre du Revenu national
(1993), 72 E.T.R. 175) par laquelle la Section de pre-
midre instance a fait droit a la demande présentée par
le M.R.N. en vue de faire radier certaines parties de
la déclaration. L’appel est rejeté.

AVOCATS:

Guy Du Pont et Frangois Barrette pour les appe-
lants.

Pierre Cossette et Sophie-Lynne Lefebvre pour
Iintimée.

PROCUREURS:

Phillips & Vineberg, Montréal, pour les appe-
lants.

Le sous-procureur général du Canada pour
I'intimée.

Voici les motifs du jugement rendus en frangais par

Le JuGe suppLEANT CHEVALIER: Entre les années
1977 et 1979, David, Cindy et Brian Ludmmer (les
Ludimer) et les Entreprises Ludco Ltée (Ludco) ont
acheté des actions dans des sociétés ayant leur si¢ge
social & I'extérieur du Canada. Pour en acquitter le
cofit ils ont contracté des emprunts. A chaque année
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claimed a deduction for the interest they had to pay
on those loans.

Following an audit the Minister accepted the
amounts in question for the taxation years prior to
1981 as deductible and credited the appellants
accordingly. Subsequently, by two assessments dated
January 7, 1986 and April 29, 1987, he did an about-
face and disallowed these deductions for the 1981 to
1985 taxation years inclusive.

The appellants appealed these decisions to the Tax
Court of Canada, which dismissed their appeal
[[1993] 2 C.T.C. 2494]. They then filed an action in
the Federal Court Trial Division [Ludco Enterprises
Ltd. et al. v. Minister of National Revenue (1993), 72
F.T.R. 175). The respondent made a preliminary
motion to strike certain allegations contained in this
proceeding. The judgment allowing that application
is now before this Court.

This opinion will deal with the motions made in
each of the four cases. The texts involved are con-
tained in paragraphs 8 to 15 inclusive, 17, 19, 20, 25,
26 and 28(b) and (c) of the Ludmers’ statements of
claim and in paragraphs 12 to 19 inclusive, 21, 22,
23, 27, 28 and 30(b) and (c) of the Ludco statement
of claim.

In the course of this opinion I shall group for anal-
ysis and decision the paragraphs or subparagraphs
setting out each of the facts alleged which the respon-
dent is seeking to have struck from the record, with
the consequence that the proof of their existence will
be declared inadmissible.

To begin with, the issue which the Trial Division
will have to decide must be explained.

In support of their right to deduct the interest
claimed by them the appellants relied on para-
graph 20(1)(c) of the Income Tax Act [S.C. 1970-71-
72, c. 63] (the Act), which 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 or such part of

1

jusqu’a 1985 inclusivement, ils ont dans leur déclara-
tion au fisc, réclamé une déduction pour les intéréts
qu’ils ont dQ payer sur ces emprunts.

Aprés vérification, le ministre a, pour les années
d’imposition antérieures a 1981, accepté comme
déductibles les sommes en question et en a donné
crédit aux appelants. Subséquemment et par deux
cotisations en date du 7 janvier 1986 et du 29 avril
1987, il a fait volte face et a refusé ces déductions
pour les années d’imposition 1981 & 1985 inclusive-
ment.

Les appelants se sont pourvus de ces décisions
devant la Cour canadienne de 1I’impot qui a rejeté leur
appel [[1993] 2 C.T.C. 2494]. 1ls ont alors déposé
une demande auprés de la Section de premiére ins-
tance de la Cour fédérale [Les Entreprises Ludco Ltée
et autres ¢. Ministre du Revenu national (1993), 72
F.T.R. 175]. L’intimée a présenté une requéte préli-
minaire visant a faire radier certaines ailégations con-
tenues dans cette procédure. Nous sommes saisis du
jugement qui a accueilli cette demande.

La présente opinion traitera des requétes faites
dans chacune des quatre instances. Les textes
impliqués sont contenus aux paragraphes 8 a 15
inclusivement, 17, 19, 20, 25, et 26 et aux alinéas
28b) et c) des déclarations des Ludmer et aux para-
graphes 12 a 19 inclusivement, 21, 22, 23, 27 et 28 et
aux alinéas 30b) et ¢) de la déclaration de Ludco.

Dans la suite de cette opinion, seront groupés, pour
fins d’analyse et de détermination, les paragraphes ou
alinéas qui énoncent chacun des faits allégués dont
I'intimée demande qu’ils soient écartés du dossier et
qu’en conséquence la preuve de leur existence soit
déclarée non admissible.

Il y a d’abord lieu de situer le litige dont aura a
adjuger la Cour de premiére instance.

Pour faire valoir leur droit 2 la déduction des inté-
réts qu’ils réclament, les appelants invoquent I’alinéa
20(1)c) de la Loi de 'impét sur le revenu [S.C. 1970-
71-72, ch. 63] (la Loi) qui se lit comme suit:

20. (1) Nonobstant les dispositions des alinéas 18(1)a), b) et
h), lors du calcul du revenu tiré par un contribuable d’une
entreprise ou d'un bien pour une année d’imposition, peuvent
étre déduites celles des sommes suivantes qui se rapportent
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the following amounts as may reasonably be regarded as appli-
cable thereto:

(c) an amount paid in the year or payable in respect of the
year (depending upon the method regularly followed by the
taxpayer in computing his income), pursuant to a legal obli-
gation to pay interest on

(i) borrowed money used for the purpose of earning
income from a business or property (other than borrowed
money used to acquire property the income from which
would be exempt or to acquire a life insurance policy),

The appellants argued, first, that the interest they
had to pay was paid on investments (share purchases)
made for the purpose of earning income from a busi-
ness and that as such they were entitled to the deduc-
tion permitted by the preceding paragraph.

In addition to this central allegation, the appellants
wished to present evidence of other facts in support
of the conclusions sought by them. In the course of
this opinion I will summarize and analyse these facts
and determine whether they are admissible in the
case as presented.

1. As to paragraphs 8, 9, 10, 11, 12, 13 and 15 of the

entitrement 2 cette source de revenus ou la partie des sommes
suivantes qui peut raisonnablement étre considérée comme s’y
rapportant:

¢) Une somme payée dans I'année ou payable pour I'année
(suivant Ia méthode habituellement utilisée par le contribua-
ble dans le calcul de son revenu), en exécution d'une obliga-
tion 1égale de verser des intéréts sur

(i) de 'argent emprunté et utilisé en vue de tirer un revenu
d’une entreprise ou d'un bien (autre que 'argent
emprunté et utilisé pour acquérir un bicn dont le revenu
serait exonéré d’impdt ou pour prendre une police d’assu-
rance-vie),

Les appelants plaident d’abord que les intéréts
qu’ils ont été appelés a payer ’ont été a I'égard d’in-
vestissements (achats d’actions) faits dans le but de
tirer un revenu d’une entreprise et qu’a ce titre, ils ont
droit & la déduction que permet I’alinéa précité.

En outre de cette allégation centrale et au soutien
des conclusions qu’ils recherchent, les appelants veu-
lent faire la preuve d’autres faits. Dans la suite de
cette opinion, j’en ferai le résumé et ’analyse et j’en
déterminerai la recevabilité dans le cadre du litige tel
qu’il se présente.

1. Quant aux paragraphes 8, 9, 10, 11, 12, 13 et 15 de

Ludmers’ statement of claim and 12, 13, 14, 15,

la déclaration des Ludmer et 12, 13, 14, 15, 16, 17

16, 17 and 19 of Ludco’s statement of claim

The appellants seek to show that:

(a) the Minister’s decision to allow their request to
deduct interest for the taxation years prior to 1981
constitutes an admission by him which is binding on
him for 1981 to 1985 inclusive;

(b) as a consequence of this initial approach by the
Minister, and assuming that it would continue in the
years subsequent to 1981, the appellants organized
their affairs so as to continue to benefit from the said
deduction for the years in question.

According to the Trial Judge, evidence of these
facts is not admissible on the ground that they do not
disclose a reasonable cause of action. In my opinion
he is right.

First, 1 feel that the argument based on what the
appellants regard as an “admission” by the Minister

et 19 de celle de Ludco:

Les appelants veulent établir:

a) que la décision du ministre d’accueillir leur
demande de déduction d’intéréts pour les années
d’imposition antérieures & 1981 constitue de sa part
un aveu qui le lie pour les années 1981 a 1985 inclu-
sivement;

b) qu’en conséquence de cette attitude initiale du
ministre et prenant pour acquis qu’elle se perpétucrait
durant les années subséquentes & 1981, les appelants
ont organisé leurs affaires de fagon A continuer de
profiter de la méme déduction pour les années en
question.

Selon le juge de premidre instance, la preuve de
ces faits n’est pas admissible au motif qu’ils ne cons-
tituent pas une cause raisonnable d’action. Je suis
d’avis qu’il a raison.

En premier licu j’estime que I’argument tiré de ce
que les appelants considérent comme un «avew» de la
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is inadmissible. At most, his allowing the deduction
for the years prior to 1981 constitutes an extension of
the interpretation he gave at that time to para-
graph 20(1)(c) in respect of the appellants’ request. If
at that time he was in error in this regard, this means
that he misinterpreted legislation. Both academic
opinion and decisions by the courts have unani-
mously concluded that an admission cannot affect a
point of law:

— Sécurité Saglac (1992) inc. (Syndic de), [1994]
R.J.Q. 95 (S8.C);

— Alain Lavoie Limitée c. Léo Lisi Limitée, [1981]
R.L. 346 (C.A.), at page 367, opinion of Lajoie J.A.

Secondly, if accepted the appellants’ proposition
and the conclusion that they seek to draw therefrom
would have the effect of depriving the Minister of the
undoubted right conferred on him by subsec-
tion 152(4) [as am. by S.C. 1984, c. 1, s. 84; c. 45, s.
59] of the Act to assess, and even to reassess, a tax-
payer at any time for each of the taxation years inde-
pendently of each other, the only limitation on this
power being that he must do so within the time limits
laid down in that Act. As Cattanach J. pointed out in
First Torland Investments Ltd. et al v. Minister of
National Revenue, [1969] 2 Ex. C.R. 3 (affirmed by
the Supreme Court of Canada, (1970), 70 DTC
6354), at page 27:

...as I pointed out in Admiral Investment Ltd. v. M.N.R.,
[1967] 2 Ex. C.R. 308 a concession made in one year in the
absence of any statutory provisions to the contrary, does not
preclude the Minister from taking a different view in a later
year. An assessment is conclusive as between the parties only
in relation to the assessment for the year [in] which it was
made.

In Gelber (A.) v. M.\N.R., [1991] 2 C.T.C. 2319
(T.C.C.), Judge Rip took the same approach (at page
2323):

The treatment for tax purposes of expenses claimed in ear-
lier years is not before me and I am not bound by how the
respondent may have treated similar claims in previous years;

after all, the respondent is not the arbiter of what is right or
wrong in tax law.

Finally, as to the fact that the Minister’s initial
approach regarding the deductibility of interest for

f

part du ministre est irrecevable. Tout au plus son
acceptation de la déduction pour les années anté-
rieures & 1981 constitue une suite de 1’interprétation
qu’il a pu donner a cette époque 3 I’alinéa 20(1)c) &
I’égard de la demande des appelants. S’il s’est alors
trompé A ce sujet, c’est qu’il a mal interprété un texte
de loi. Or la doctrine et la jurisprudence sont una-
nimes & décider qu’un aveu ne peut porter sur une
question de droit:

— Sécurité Saglac (1992) inc. (Syndic de), [1994]
R.J.Q. 95 (C.S.);

— Alain Lavoie Limitée c. Léo Lisi Limitée, [1981]
RL. 346 (C.A.), & la page 367, opinion du juge
Lajoie, J.C.A.

En second lieu, si elles étaient admises la proposi-
tion des appelants et la conclusion qu’ils veulent en
tirer auraient pour effet de priver le ministre du droit
indiscutable que lui confere le paragraphe 152(4)
[mod. par S.C. 1984, ch. 1, art. 84; ch. 45, art. 59] de
la Loi de cotiser, voire méme de recotiser un contri-
buable en tout temps pour chacune des années d’im-
position et en toute indépendance de 'une a ’autre,
la seule restriction & ce pouvoir étant qu’il le fasse
dans les limites du délai imparti dans la méme Loi.
Comme le souligne le juge Cattanach dans First Tor-
land Investments Ltd. et al v. Minister of National
Revenue, {1969] 2 R.C.E. 3 (confirmé par la Cour
supréme du Canada, (1970), 70 DTC 6354), a la page
27:

[TRADUCTION] . . . comme je I'ai dit dans Admiral Investment
Ltd. v. M.N.R., [1967] 2 R.C.E. 308, le fait d’avoir accordé une
déduction au cours d’une année en I’absence de toute disposi-
tion législative contraire n’empéche pas le ministre d’adopter
une opinion différente au cours d’une année ultérieure. Une

cotisation est définitive entre les parties seulement en ce qui
concerne la cotisation établie pour I’année en cause.

Dans Gelber (A.) c. M.R.N., [1991] 2 C.T.C. 2319
(C.C.L) le juge Rip adopte la méme attitude (a la
page 2323):

Je ne sais pas de quelle fagon les dépenses demandées au
cours des années antérieures ont ét¢€ traités aux fins d’imp6t, et
comment l'intimé a traité les demandes du méme genre au
cours des années antérieures ne me lie pas. Apres tout, I'intimé

n’est pas 'arbitre de ce qui est fondé ou non en matitre de
droit fiscal.

Enfin, en ce qui a trait au fait que !’attitude initiale
du ministre, quant a la déductibilité des intéréts pour
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the years prior to 1981 created a legitimate expecta-
tion in the minds of the appellants that they would be
able to rely on the same benefit for the future, I con-
cur in the view of the Trial Judge that even if the
actions the appellants may have taken were in evi-
dence they could not give rise to the remedy sought
by the appellants.

In support of their proposition the appellants cited
the decision in R. v. Langille, [1977] 2 E.C. 380
(T.D.), in which the theory of estoppel was consid-
ered and applied. It should at once be noted that in
the aforesaid case the situation was that before con-
cluding a contract the taxpayer had obtained an assur-
ance from an employee of the Department that if he
acted in a certain way in concluding the contract he
would be entitled to benefit from a favourable provi-
sion in the Act. In particular, the judgment in
Langille contained the following passage (at page
386):

Such statement was not an opinion of law but a statement of

fact descriptive of the type of contract offered to him. If the
statement had been an opinion or interpretation of section 146

les années antérieures & 1981, a créé dans I'esprit des
appelants une expectative légitime que, pour 1’avenir
ils pouvaient compter sur le méme avantage, je par-
tage ’avis du premier juge a I’effet que méme si les
gestes posés éventuellement par les appelants étaient
mis en preuve, ils ne pourraient donner ouverture au
remede qu’ils sollicitent.

A I’appui de leur proposition, les appelants citent
la décision dans R. c. Langille, [1977] 2 C.F. 380 (1r¢
inst.) dans laquelle la théorie de 1'estoppel ou de la
fin de non-recevoir a été étudiée et appliquée. Il faut
tout de suite préciser que, dans les deux cas précités,
il s’agissait d’une circonstance o, avant de passer un
contrat, le contribuable avait obtenu d’un fonction-
naire du ministere ’assurance que s’il procédait
d’une certaine fagon pour le conclure, il aurait droit
de bénéficier d’une disposition favorable de la loi. En
particulier dans Langille, le jugement comportait
Pextrait suivant (2 la page 386):

Il ne s’agissait pas d’un conseil sur un point de droit, mais

d’une déclaration de fait décrivant le type de contrat proposé.
Si la déclaration avait été une opinion juridique ou unc inter-

of the Act, estoppel would not lie against the Minister. (See
Stickel v. M.N.R. [1972] F.C. 672 at page 681.) [My emphasis.]

The aforementioned distinction is especially rele-
vant in deciding the case at bar. Unlike Langille, the
situation here is not one in which before doing some-
thing, namely obtaining an interest-bearing loan, the
appellants sought and obtained from the Department
a formal assurance that they would benefit from
deductibility of that interest. In the case at bar the
appellants prepared their own assessment and at that
time claimed a deduction in reliance on what they
took to be a favourable legal provision. In accepting
their returns for the years prior to 1981 without alter-
ation the Department did not make any promise to
them. It therefore camnot be blamed for inducing
them to act on the basis of any promise whatever.

In Canada (Minister of Employment and Immigra-
tion) v. Lidder, [1992] 2 F.C. 621 (C.A.), Marceau
J.A. wrote (at page 625):

The doctrine of estoppel cannot be invoked to preclude the
exercise of a statutory duty—here, the duty of the officer to
deal with the application as it was presented—or to confer a
statutorily defined status on a person who clearly does not fall

h

prétation de Iarticle 146 de la Loi, le Ministre ne poutrait s¢
voir opposer_une_exception d'irrecevabilité. (Voir Stickel c.
M.R.N. [1972] C.E. 672 a 1a page 681.) [C’est moi qui sou-
ligne.]

La distinction précitée est éminemment pertinente
pour juger du cas en litige. Contrairement & I’affaire
Langille, il ne s’agit pas ici d’une situation od, avant
de poser un geste, soit de contracter un emprunt por-
teur d’intéréts, les appelants ont recherché et obtenu
du Ministére une assurance formelle qu'ils bénéficie-
raient de leur déductibilité. Dans la présente instance,
les appelants se sont autocotisés et ont, A cette occa-
sion, réclamé une déduction en se prévalant de cc
qu’ils considéraient &tre une disposition légale favo-
rable. En acceptant, pour les années antérieures a
1981, leurs déclarations sans modification, le Minis-
tere ne leur a rien promis. Il ne peut donc lui étre
reproché de les avoir incités A agir i la faveur d’unc
promesse quelconque.

Dans artét Canada (Ministre de U'Emploi et de
UImmigration) c. Lidder, [1992] 2 C.F. 621 (C.A)), le
juge Marceau, J.C.A, écrit (4 la page 625):

On ne saurait invoquer la théorie de la fin de non-recevoir pour
empécher I'exercice d'une obligation prévue par la loi—en

I’occurrence, 1'obligation pour 'agent de traiter la demande
présentée—ni pour conférer un statut défini par la loi & unc
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within the statutory definition. Indeed, common sense would
dictate that one cannot fail to apply the law due to the misstate-
ment, the negligence or the simple misrepresentation of a gov-
ernment worker.

It was suggested in the course of the argument that, if the
doctrine of estoppel could not apply, maybe the related doc-
trine of “reasonable or legitimate expectation” could. The sug-
gestion was to no avail because this doctrine suffers from the
same limitation that restricts the doctrine of estoppel. A public
authority may be bound by its undertakings as to the procedure
it will follow, but in no case can it place itself in conflict with

personne qui n’est pas, a I'évidence, visée par la définition
légale. En fait, le bon sens dicterait qu'on ne puisse omettre
d’appliquer la reégle en raison de la déclaration fausse, de la
négligence ou de la simple présentation inexacte des faits de la
part d’un fonctionnaire gouvernemental.

Au cours du débat, on a laissé entendre que si la théorie de
la fin de non-recevoir ne pouvait s’appliquer, la théorie con-
nexe de «l’expectative raisonnable ou légitime» le pourrait
peut-&tre. Cette proposition était vaine parce que cette théorie
connait la méme limite qui restreint la théorie de la fin de non-
recevoir. Une autorité publique se trouve peut-étre lide par ses
engagements quant 2 la procédure qu’elle va suivre, mais elle

its duty and forego the requirements of the law. As was
repeated by Sopinka J. recently in writing the judgment of the
Supreme Court in Reference re Canada Assistance Plan (B.C.),
[1991] 2 S.C.R. 525, at pages 557-558:

There is no support in Canadian or English cases for the
position that the doctrine of legitimate expectations can cre-
ate substantive rights. It is a part of the rules of procedural
fairness which can govern administrative bodies. Where it is
applicable, it can create a right to make representations or to
be consulted. It does not fetter the decision following the
representations or consultation. [My emphasis.]

The same conclusion appears in M.N.R. v. Inland
Industries Ltd (1971), 72 DTC 6013 (S.C.C.) and in
Stickel v. Minister of National Revenue, [1972] F.C.
672 (I.D.), in which Cattanach J. wrote (at page
685):

It therefore follows that if approval and registration given by
the Minister to a pension plan does not give rise to estoppel
then a fortiori an information bulletin cannot either.

In short, estoppel is subject to the one general rule that it
cannot override the law of the land.

In Granger v. Canada Employment and Immigra-
tion Commission, [1986] 3 F.C. 70 (C.A.), Lacombe
J.A. said the following (at pages 88-89):

In accepting the applicant’s argument of estoppel by represen-
tation on grounds of equity, the Court would thereby be setting
aside the decision of the respondent Commission rather than
that of the Umpire, and the Court is not sitting in equity in
connection with the remedy currently being sought by the
applicant.

If necessary the applicant might, by a more appropriate pro-
cedure, argue that by its decision of April 13, 1984 the respon-
dent Commission was seeking to apply the law in a manner

ne peut en aucun cas se mettre en situation de conflit avec ses
obligations et faire fi des exigences de la loi. Comme I'a
récemment répété le juge Sopinka lorsqu’il a rédigé I’arrét de
la Cour supréme Renvoi relatif au Régime d'assistance
publique du Canada (C.-B.), {1991] 2 R.C.S. 525, aux pages
557 et 558:

Or, ni la jurisprudence canadienne, ni celle d’ Angleterre,
n’appuient la position suivant laquelle la théorie de I'expec-
tative légitime peut créer des droits fondamentaux. Cette
théorie fait partic des régles de 1'équité procédurale aux-
quelles peuvent &tre soumis les organismes administratifs.
Dans les cas ou elle s’applique, elle peut faire naitre le droit
de présenter des observations ou d’étre consulté. Elle ne
vient pas limiter la portée de la décision rendue 2 la suite de
ces observations ou de cette consultation. [C’est moi qui
souligne.]

La méme conclusion apparait dans M.R.N. c.
Inland Industries Ltd (1971), 72 DTC 6013 (C.S.C)
et dans Stickel c. Ministre du Revenu national, [1972]
C.F. 672 (17 inst.) ol le juge Cattanach écrit (a la
page 685):

11 s’ensuit donc que si I'approbation et I’enregistrement d un
régime de pensions par le Ministre ne donne pas ouverture 3
une fin de non-recevoir, un bulletin d’information ne peut pas
a fortiori le faire.

En bref, les fins de non-recevoir sont soumises a une régle

générale: elle ne peuvent aller a P’encontre des lois d’applica-
tion générale.

Dans I’arrét Granger c. Commission de I'emploi et
de U'immigration du Canada, [1986] 3 C.F. 70
(C.A)), le juge Lacombe, J.C.A. se prononce comme
suit (aux pages 88 et 89):

En faisant droit a 1'argument de I’estoppel par représentation
du requérant, pour des raisons d’équité, il faudrait annuler par
le biais, la décision de la Commission intimée plutot que celle
du juge-arbitre, alors que la Cour ne si¢ge pas en équité dans
les cadres du recours présentement exercé par le requérant.

C’est par une procédure plus appropriée que le requérant
pourrait, le cas échéant, faire valoir que par sa décision du 13
avril 1984, la Commission intimée a voulu appliquer la loi
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which in his case was unfair, inequitable and indeed so wrong-
ful as to constitute an abuse of power.

In conclusion, I consider that paragraphs 8, 9, 10,
11, 12, 13 and 15 (Ludmer) and 12, 13, 14, 15, 16, 17
and 19 (Ludco) should be excluded from the argu-
ment and that the appellants should be barred from
presenting evidence of the facts referred to therein.

2. As to paragraphs 14 (Ludmer) and 18 (Ludco)

The appellants wished to file various documents
(pamphlets and so on) originating with the Minister
of National Revenue or his employees. The para-
graph involved reads as follows:

Prior to and during the relevant taxation years, the Minister
abided by a widely-known and well established policy of
allowing the deduction of interest expenses incurred on money

borrowed to purchase common shares of corporations even
where those shares were precluded from paying dividends.

In his oral argument counsel for the appellants told
the Court that in seeking to present such evidence he
had two purposes in mind, namely:

(1) to use them as a basis for the argument that by his
interpretation bulletins for paragraph 20(1)(c) and the
various communications which had come to the
attention of these appellants, or even the public in
general, the Minister had bound himself in respect of
them and of necessity his actions had to be consistent
with that interpretation;

(2) to show that the interpretation given was valid
and legally correct.

Considering only the first purpose mentioned, I
would be absolutely opposed to allowing the docu-
ments and exhibits in question to be filed. When the
Minister states what he believes to be the meaning
and scope of legislation, he is simply giving an opin-~
ion. If it proves to be incorrect (and it is not he but
the courts who have the duty of deciding as to this
interpretation), he has comumitted an error which does
not bind him either for the present or the future. As
Décary J.A. noted in Vaillancourt v. Deputy M.N.R.,
[1991] 3 E.C. 663 (C.A.), at page 674:

It is well settled that Interpretation Bulletins only represent
the opinion of the Department of National Revenue, do not
bind either the Minister, the taxpayer or the courts. ..

d'une manidre qui a été pour lui injuste, inéquitable sinon abu-
sive au point de constituer un abus de pouvoir.

En conclusion, j'estime que les paragraphes 8, 9,
10, 11, 12, 13 et 15 (Ludmer) et 12, 13, 14, 15, 16, 17
et 19 (Ludco) doivent étre exclus du débat et qu’il
doit &tre interdit aux appelants de faire la preuve des
faits auxquels ils réferent.

2. Quant aux paragraphes 14 (Ludmer) et 18 (Ludco)

Les appelants voudraient produire différents docu-

ments (bulletins etc.) originant du ministre du revenu
ou de ses proposés. Le paragraphe impliqué se lit
comme Ssuit;
[TRADUCTION] Avant et pendant les années d'imposition en
cause, le ministre s’en est tenu & une politique bicn établic
autorisant Ia déduction des frais d'intérét engagés & 1'occasion
d’emprunts contractés dans le but d’acquérir des actions ordi-
naires de compagnie méme lorsque ces actions ne pouvaient
pas donner droit & des dividendes.

Daus sa plaidoirie orale, le procureur des appelants
nous a indiqué qu’en cherchant i faire cette preuve, il
poursuit deux objectifs savoir:

1) en tirer I’argument que par ses bulletins d’interpré-
tation de I'alinda 20(1)c) et les communications
diverses qui sont venues & la connaissance de ces
appelants ou méme du public en général, le ministre
s’est li€ & leur égard et qu’il devait inexorablement se
conformer dans sa conduite A cette interprétation,;

2) établir que I'interprétation donnée était valable et
légalement correcte.

S’il n’en était que du premier objectif précité, je
serais résolument contre 1’admissibilité de la produc-
tion des documents et pieces en question. Lorsque le
ministre énonce ce qu’il croit &tre le sens et la portée
d’un texte de loi, il émet une simple opinion. Si elle
s’avere incorrecte (et ce n’est pas & lui mais aux tri-
bunaux qu’incombe la tiche de déterminer cette
interprétation), il commet une erreur qui ne I’engage
ni pour le présent ni pour P'avenir. Comme le sou-
ligne le juge Décary, J.C.A. dans Vaillancourt c.
Sous-ministre M.R.N., [1991] 3 C.E. 663 (C.A.), A la
page 674:

11 est acquis que les bulletins d’interprétation ne constituent

que 'opinion du ministére du Revenu national, ne lient ni le
ministre, ni le contribuable, ni les tribunaux . ..
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On the other hand, if the purpose sought by the
appellants is eventually to establish that the interpre-
tation in question is correct and accordingly should
be allowed, I feel that such evidence should be per-
mitted but only for that purpose. In Vaillancourt,
supra, after stating that such evidence is only useful
if some doubt exists in the Court’s mind as to the
interpretation of legislation, Décary J.A. added (at
page 674):

Having said that, I note that the courts are having increasing
recourse to such Bulletins and they appear quite willing to see
an ambiguity in the statute—as a reason for using them—when
the interpretation given in a Bulletin squarely contradicts the
interpretation suggested by the Department in a given case or
allows the interpretation put forward by the taxpayer. When a
taxpayer engages in business activity in response to an
expressed inducement by the Government and the legality of
that activity is confirmed in an Interpretation Bulletin, it is
only fair to seek the meaning of the legislation in question in
that bulletin also.

See also

— Harel v. Dep. M. Rev. Quebec, [1978] 1 S.CR.
851, at pages 858-859;

— Bryden v. Canada Employment and Immigration
Commission, [1982] 1 S.C.R. 443, at page 450;

— Nowegijick v. The Queen, [1983] 1 S.C.R. 29, at
page 37.

I therefore conclude that for this latter purpose, the
material evidence indicating the Minister’s interpre-
tation of paragraph 20(1)(c) of the Act during the
years relevant to the case should be permitted and
that the wording of the judgment should be varied
accordingly.

Before concluding on this point, however, I cannot
help noting that in Bronfinan Trust v. The Queen,
[1987] 1 S.C.R. 32, the country’s highest court gave
an extremely detailed interpretation of para-
graph 20(1)(c) (see pages 45 and 46). It will be for
the Court hearing the appellants’ action to decide
whether on the special features of the case before it
the Minister’s interpretation runs counter to that of
the Supreme Court.

h

D’autre part si le but poursuivi par les appelants
consiste a établir éventuellement que !’interprétation
en question est la bonne et qu’en conséquence elle
doit étre retenue, je suis d’avis que cette preuve
devrait étre permise mais uniquement a cette fin.
Dans l'arrét Vaillancourt précité, apres avoir énoncé
qu’une telle preuve n’est utile que si, dans Pesprit du
tribunal il existe un doute quant & I’interprétation
d’un texte, le juge Décary, J.C.A. ajoute (2 la page
674):

Cela dit, je constate que les tribunaux recourent de plus en plus
souvent A ces bulletins et qu’ils paraissent facilement enclins a
voir une ambiguité dans la Loi—ce qui permet d’y recourir—
lorsque I'interprétation donnée dans un bulletin contredit car-
rément P’interprétation que le ministere propose dans un cas
donné ou permet !'interprétation que propose le contribuable.
Lorsque le contribuable s’adonne a une activité commerciale
en réponse 2 une invitation expresse de I’ Administration et que
la 1égalité de cette activité est confirmée dans un bulletin d’in-
terprétation, ce n'est que justice que de rechercher accessoire-
ment dans ce bulletin le sens de la législation en cause.

Voir aussi

— Harel c. Sous-ministre du revenu du Québec,
[1978] 1 R.C.S. 851, aux pages 858 et 859;

— Bryden c¢. Commission de 1'emploi et de 1'immi-
gration du Canada, [1982] 1 R.C.S. 443, a la page
450;

— Nowegijick c. La Reine, [1983] 1 R.CS. 29, 2 la
page 37.

Je conclus donc que pour cette derniere fin, la
preuve matérielle qui indiquait, durant les années per-
tinentes au litige, I’interprétation du ministre en
regard de I’alinéa 20(1)c) de la Loi devrait étre per-
mise et que le dispositif du jugement y donne effet.

Avant de clore sur ce sujet, je ne peux m’empécher
cependant de souligner que dans ['arrét Bronfiman
Trust ¢. La Reine, [1987] 1 R.C.S. 32, le plus haut
tribunal du pays a donné une interprétation extréme-
ment circonstanciée de I’alinéa 20(1)c) (voir pages 45
et 46). Il appartiendra au tribunal saisi de la demande
des appelants de décider si, compte tenu des particu-
larités du cas a lui soumis, I'interprétation du minis-
tre contredit ou non celle de 1la Cour supréme.
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3. As to paragraphs 17, 19 and 25 (Ludmer) and 21,

3. Quant aux paragraphes 17, 19 et 25

22 and 27 (LLudco)

These paragraphs contain two parts, namely:

(1) an account of certain facts which is a repetition of
those already set forth in the preceding paragraphs;

(2) propositions of law drawn therefrom.

The “facts” section of these paragraphs is superflu-
ous in that it is a duplication. As to the conclusions of
law, they are the same as those which I have earlier
said I do not consider to be relevant to the case and
would accordingly exclude from the discussion.

4. As to paragraphs 20 (Ludmer) and 23 (Ludco)

The appellants sought to present evidence that
other taxpayers had benefited from the interest
deduction under paragraph 20(1)(c) of the Act for
loans obtained in identical circumstances. They made
the argument that the Minister was guilty of discrimi-
nation against them.

In my opinion this allegation does not give rise to
the conclusions of the action and the evidence is
accordingly not admissible. In Hokhold (A.N.) v.
Canada, [1993] 2 C.T.C. 99 (F.C.T.D.), a case which
specifically involved a motion to dismiss allegations,
Rothstein J. said in this regard (at page 106):

The plaintiff’s concern seems to be that other taxpayers
were treated differently than was he by Revenue Canada.
Whatever the reasons for Revenue Canada’s action in respect
of other taxpayers, they are not relevant to the plaintiff’s situa-
tion.

In the same case, after citing Ford Motor Co. of
Canada v. Canada (Minister of National Revenue—
M.N.R.) (unreported, October 26, 1994, No. T-3700-
82) [[1994] E.C.J. No. 1579 (T.D.) (QL)], which
applied the same rule in a similar case, he added (at
page 106):

While it is understandable that the plaintiff considers it unfair
that Revenue Canada appears to have treated taxpayers in simi-
lar circumstances differently, that cannot be the basis for the
plaintiff’s appeal. The plaintiff is either entitled on a reasona-
ble interpretation of the words of subparagraph 110(1)(f)(iii) of

h

(Ludmer) et 21, 22 et 27 (Ludco)

Ces paragraphes contiennent deux éléments savoir:

1) une relation de certains faits qui est la répétition de
ceux qui ont déja été récités dans des paragraphes
précédents;

2) des propositions de droit qui en sont la conclusion.

La partie «faits» de ces paragraphes est superféta-
toire en ce qu’elle fait double emploi. Quant aux
affirmations de droit, elles sont de la méme nature
que celles dont j’ai précédemment opiné qu’eclles
étaient non pertinentes au litige et qu’en conséquence
j’exclurais du débat.

4, Quant aux paragraphes 20 (Ludmer) et 23 (Ludco)

Les appelants veulent faire la preuve qu’a 'occa-
sion d’emprunts contractés dans des circonstances
identiques d’autres contribuables ont bénéficié de la
déduction des intéréts en vertu de 1'alinéa 20(1)c) de
la Loi. Ils en tirent ’argument que le ministre a été
coupable de discrimination a leur égard.

A mon avis cette allégation ne donne pas ouverture
aux conclusions de la demande et en conséquence la
preuve n’en est pas recevable. Dans Hokhold (A.N.)
¢. Canada, [1993] 2 C.T.C. 99 (C.F. 1 inst.), on il
8’ agissait précisément d’une requéte en rejet d’alléga-
tions le juge Rothstein s’exprime 2 ce sujet (d la page
106):

Le demandeur semble se préoccuper de ce que d'autres con-
tribuables ont connu un traitement différent de celui que
Revenu Canada lui a réservé. Quels que soicnt les motifs de
I’action de Revenu Canada & 1'égard d’autres contribuables, ils
ne se rapportent pas au cas du demandeur.

Dans la méme décision, aprés avoir cité Ford
Motor Co. of Canada c¢. Canada (Ministre du Revenu
national—M.R.N.) (décision inédite en date du 26
octobre 1994, no. T-3700-82) [[1994] F.C.J. n° 1579
(1 jnst.) (QL)] qui affirmait le méme principe dans
une affaire semblable, il ajoutait (A la page 106):

Bien qu’on comprenne que le demandeur trouve injuste le fait
que Revenu Canada semble avoir traité différemment les con-
tribuables se trouvant dans des circonstances semblables, cela
ne peut constituer le fondement de Pappel du demandeur. Le
demandeur ou bien a droit, sclon une interprétation raisonnable
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the Income Tax Act, to the social assistance deduction or he is
not. I have found that it is clear that he is not.

There is another reason arising from the rule of
procedural fairness which seems to me to favour this
conclusion. If by chance the appellants were allowed
to call as witnesses taxpayers whom they knew or
thought they knew had benefited from preferential
treatment by the Minister it can be seen what an
unfavourable position the latter would be placed in,
as he could in no case present opposing evidence
since he is firmly bound by the prohibition imposed
on him against directly or indirectly disclosing the
secret information he has in this connection. While
the right fo present contrary arguments is accepted as
one of the fundamental principles of our judicial sys-
tem, [ feel that this reason alone would suffice to dis-
miss the appellants’ request.

5. As to paragraphs 26 (Ludmer) and 28 (Ludco)

These paragraphs contain three subparagraphs
which repeat what was already said earlier in the
action. The preamble reads as follows:

The plaintiff further submits that these reassessments were
arbitrary and discriminatory and issued in breach of the Minis-
ter’s duty to act fairly and were consequently null and void
because:

(a)...
(b)...
©)...

This position taken by the appellants is an alterna-
tive one. In the event that the interpretation and appli-
cation of paragraph 20(1)(¢) to their case does not
allow them victory on this point, they put forward the
argument based on what they considered to be the
Minister’s duty to act in accordance with the rules of
natural justice. In their submission, he contravened
those rules by misleading them as to the meaning and
scope he gave to legislation, by acting in a discrimi-
natory manner and by not himself following a fiscal
policy he had stated for taxpayers in general.

I tend to think a priori that we are going back to
the beginning here and, to use a popular expression,
going in circles.

h

du texte du sous-alinéa 110(1)f)(iii) de la Loi de I'imp6t sur le
revenu, 2 la déduction d’assistance sociale ou bien n’y a pas
droit. J'ai conclu que, A I'évidence, il n’y a pas droit.

Un autre motif qui reléve du principe d’équité pro-
cédurale me parait militer en faveur de cette conclu-
sion. Si d’aventure il était permis aux appelants de
citer comme témoins des contribuables dont ils
savent ou croient savoir qu’ils ont bénéficié d’un trai-
tement préférentiel de la part du ministre, on voit
d’ici la position défavorable de ce dernier qui ne
pourrait en aucune circonstance faire une preuve con-
traire, étant inexorablement li€é par I'interdiction qui
lui est faite de révéler, directement ou indirectement,
le secret des renseignements qu’il posséde a ce sujet.
Si on accepte le droit a la contradiction qui est un des
principes fondamentaux de notre systeme judiciaire,
jestime qu’a lui seul ce motif serait suffisant pour
faire rejeter la demande des appelants.

5. Quant aux paragraphes 26 (Ludmer) et 28 (Ludco)

Ces paragraphes contiennent trois alinéas qui répé-
tent ce qui a déja été dit auparavant dans la procé-
dure. Le préambule est redigé comme suit:

{TRADUCTION] Le demandeur soutient également que ces nou-
velles cotisations sont arbitraires et discriminatoires, qu’en les
établissant, le ministre n’a pas respecté son obligation d’agir
équitablement ct que, par conséquent, elles sont nulles et non
avenues parce que:

@)...
b)...
©)...

En I'occurrence, cette position des appelants en est
une de repli. Dans I’éventualité ou I’interprétation et
I’application 2 leur cas de I’alinéa 20(1)c) ne leur per-
mettrait pas de vaincre sur ce terrain, ils invoquent le
moyen tiré de ce qu’ils considérent étre 1’obligation
du ministre de se conduire conformément aux prin-
cipes de la justice naturelle. Selon eux, celui-ci y a
contrevenu en les induisant en erreur sur le sens et la
portée qu’il donnait & une disposition légale, en se
comportant d’une facon discriminatoire et en ne sui-
vant pas lui-méme une politique fiscale qu’il avait
énoncée a I’égard des contribuables en général.

N

Je serais a priori enclin a trouver qu’on retourne
ici a la case départ et que, pour utiliser une expres-
sion populaire, on tourne en rond.
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In their submission the appellants discussed this
point at length. Citing an impressive number of
English cases, their counsel sought to persuade the
Court that it was time for us to adopt in Canada, for
the first time, as he noted, this new approach to the
application of legislation governing us. In this regard
he cited in particular Inland Revenue Comrs v
National Federation of Self-Employed and Small
Businesses Lid, {19817 2 All ER 93 (H.L.); Preston v
IRC, [19857 2 All ER 327 (H.L.); Matrix-Securities
Ltd v IRC, [1994] 1 All ER 769 (H.L.).

It should be noted at the outset that this concept of
natural justice and of the duty to act fairly has vary-
ing limits. In my opinion, as such it cannot be applied
here because the way in which the taxpayer is treated
in Canada is quite different from the United King-
dom. This can be seen from the following parallel.

Inland Revenue Comrs v National Federation of
Self-Employed and Small Businesses Ltd explains the
way in which the collection of taxes is administered
in the United Kingdom. Per Lord Wilberforce it
states (at page 98):

The 1970 Act provides (s I) that ‘Income Tax ... shall be
under the care and management of the Commissioners’. This
Act contains the very wide powers of the Board and of inspec-
tors of taxes to make assessments on persons designated by
Parliament as liable to pay income tax.

Per Lord Diplock it reads (at page 101):

All that T need to say here is that the Board are charged by
statute with the care, management and collection on behalf of
the Crown of income tax, corporation tax and capital gains tax.
In the exercise of these functions the Board have a wide mana-
gerial discretion as to the best means of obtaining for the
national exchequer from the taxes committed to their charge
the highest net return that is practicable having regard to the
staff available to them and the cost of collection.

In Matrix, Lord Jauncey said the following (at
page 787):

Dans leur mémoire d’argumentation, les appelants
ont longuement traité de ce sujet. Leur procurcur a,
en invoquant une impressionnante série de décisions
anglaises, tenté de nous convaincre qu’il était tewps,
et pour la premiere fois souligne-t-il, que nous adop-
tions au Canada cette facon nouvelle d’aborder I'ap-
plication des lois statutaires qui nous régissent. 1
nous a cité en particulier & ce sujet les arréts Inland
Revenue Comrs v National Federation of Self-
Employed and Small Businesses Ltd, [1981] 2 All ER
93 (H.L.); Preston v IRC, [1985] 2 All ER 327
(H.L.); Marrix-Securities Ltd v IRC, [1994] 1 All ER
769 (H.L.).

11 faut souligner au départ que ce concept de la jus-
tice naturelle et cette obligation d’agir équitablement,
comportent des normes variables. A mon avis il ne
peut comme tel s’ appliquer en 1’occurence parce que
la facon de traiter le justiciable en matiere fiscale
n'est pas du tout le méme au Canada qu’au
Royaume-Uni. J’en prends 2 témoin le paralléle sui-
vant.

L’atrét Inland Revenue Comrs v National Federa-
tion of Self-Employed and Small Business Ltd nous
éclaire sur la fagon dont est gérée au Royaume-Uni la
perception des impdts. Sous la plume de lord Wilber-
force, on lit ce qui suit: (& la page 98)

[TrRADUCTION] La Loi de 1970 prévoit (art. I) que ‘la gestion
de I'imp6t sur le revenu. .. est confiée aux Commissaires.’
Cette Loi mentionne les pouvoirs tres vastes de la Commission
et des inspecteurs du fisc d’établir des cotisations relativement
aux personnes que le Parlement désigne comme étant tenues de
payer I'imp6t sur le revenu,

Sous la plume de lord Diplock, on lit ce qui suit (2
la page 101):

[rraDUCTION] J’ai seulement besoin de dire ici que les
membres de la Conunission s¢ voient confier par la loi Ia ges-
tion et la perception, pour le compte de la Couronne, de I'im-
pot sur le revenu, de I'impbt sur les compagnies ¢t de I'impot
sur les gains en capital. Les membres de la Conunission ont,
dans P'exercice de ces fonctions, un grand pouvoir discrétion-
naire de gestion gquant aux meilicurs moyens d’obtenir pour
I’administration nationale des finances les rentrées nettes lIes
plus élevées possible A 1'égard des impdts confiés A leur
charge, compte tenu du personnel dont ils disposent et des frais
de perception.

Dans ['arrét Matrix, lord Jauncey s’exprime
comme suit (2 la page 787):
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... the Court may properly review a decision of the Revenue
to exercise their statutory powers if the decision is so unfair as
to amount to an abuse of power ...

In Preston (at page 337) Lord Templeman wrote
concerning the remedies available to British taxpay-
ers:

In most cases in which the commissioners are said to have
fallen into error, the remedy of the taxpayer lies in the appeal
procedures provided by the tax statutes to the General Com-
missioners or the Special Commissioners. This appeal structure
provides an independent and informed tribunal which meets in
private so that the taxpayer is not embarrassed in disclosing his
affairs and the commissioners are not inhibited by their duty of
confidentiality. The commissioners and the tribunal established
to hear appeals from the commissioners have wide knowledge
and experience of fiscal law and practice. Appeals from the
General Commissioners or the Special Commissioners lie, but
only on questions of law, to the High Court by means of a case
stated and the High Court can then correct all kinds of errors of
law including errors which might otherwise be the subject of
judicial review proceedings: see Edwards (Inspector of Taxes)
v Bairstow {1955] 3 All ER 48, [1956] AC 14. Judicial review
process should not be allowed to supplant the normal statutory
appeal procedure. {Emphasis added.]

The situation in Canada is fundamentally different.
Neither the Minister of National Revenue nor his
employees have any discretion whatever in the way
in which they must apply the Income Tax Act. They
are required to follow it absolutely, just as taxpayers
are also required to obey it as it stands. The institu-
tion of Commissioners equipped with broad powers
and an extensive discretion to deal with particular
cases does not exist here. Accordingly, it is not possi-
ble to judge their actions by varying and flexible cri-
teria such as those required by the rules of natural
justice. In determining whether their decisions are
valid the question is not whether they exercised their
powers properly or wrongfully, but whether they
acted as the law governing them required them to act.

On this point I cannot do better than to repeat what
Pratte J.A. said in Granger (at pages 76-77):

To begin with, the rules of natural justice have nothing to do
with this issue. The phrase “rules of natural justice” means the

[TRADUCTION] . . . la Cour peut diiment réviser une décision du
ministere du Revenu d’exercer les pouvoirs que lui confere la
loi si cette décision est injuste au point d’équivaloir a un abus
de pouvoir . . .

En ce qui a trait aux recours accessibles aux contri-
buables britanniques, lord Templeman écrit dans I’ar-
rét Preston (a la page 337):

[TrRADUCTION] Dans la plupart des cas ol les commissaires
seraient tombés dans I'erreur, le contribuable peut recourir aux
procédures d’appel auprés des commissaires généraux ou des
commissaires spéciaux, qui sont prévues par les lois fiscales.
Cette structure d’appel prévoit un tribunal indépendant et
informé qui siege en privé afin que le contribuable ne soit pas
embarrassé de divulguer ses affaires et que les commissaires
puissent respecter leur obligation de garder le secret. Les com-
missaires et le tribunal nommés en vue d’entendre les appels
formés contre les décisions des commissaires ont une vaste
connaissance et une grande expérience du droit et de la pra-
tique en matiere fiscale. Les appels contre les décisions des
commissaires généraux ou des commissaires spéciaux sont
interjetés, mais seulement sur des questions de droit, devant la
Haute Cour au moyen d’un exposé de cause, et la Haute Cour
peut alors corriger les erreurs de droit de tout genre, notam-
ment celles qui, sinon, pourraient faire I'objet d’une procédure
de contrdle judiciaire: voir Edwaids (Inspector of Taxes) v
Bairstow [1955] 3 All ER 48, [1956] AC 14. 1l ne faudrait pas
que le processus de contrdle judiciaire puisse en venir 2 rem-
placer la procédure normale d’appel prévue par la loi. [C’est
moi qui souligne.]

La situation au Canada est essentiellement diffé-
rente. Ni le ministre du Revenu ni ses préposés n’ont
quelque discrétion que ce soit dans [’application
qu’ils doivent faire de la Loi de I’impét sur le revenu.
Ils sont tenus de la suivre d’une maniere absolue
comme d’ailleurs les contribuables sont obligés d’y
obéir telle qu’elle est. L’institution des commis-
sioners dotés de vastes pouvoirs et d’une généreuse
discrétion pour régler chaque cas d’espece n’existe
pas ici. En conséquence, il n’est pas possible de juger
leur conduite selon des critéres mouvants et variables
comme le sont ceux que dicte le principe de la justice
naturelle. Pour déterminer si leurs décisions sont
valides ou non il ne s’agit pas de se demander s’ils
ont exercé leurs pouvoirs d’une fagon correcte ou
abusive, mais bien s’ils ont agi comme la loi qui les
gouverne leur prescrit d’agir.

A ce sujet, je ne peux faire mieux que de répéter ce
qu’a écrit le juge Pratte, J.C.A. dans I’arrét Granger
(aux pages 76 et 77):

En premier lieu, il faut dire que les principes de justice natu-
relle n’ont rien A voir dans ce débat. L’expression «principes
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fundamental rules of procedure which all who are required to
make quasi-judicial, and in many cases administrative, deci-
sions must observe. The applicant’s real complaint against the
Umpire is not that he infringed the rules of natural justice, sim-
ply that he did not apply equity rather than the law. It is
beyond question that the Commission and its representatives
have no power to amend the law, and that therefore the inter-
pretations which they may give of that law do not themselves
have the force of law. It is equally certain that any commit-
ment which the Commission or its representatives may give,
whether in good or bad faith, to act in a way other than that
prescribed by the law would be absolutely void and contrary to
public order. The applicant’s argument therefore comes down
to this: the Umpire erred because, so as to avoid causing injury
to the applicant, he should have refused to apply the law.

Once the applicant’s argument is seen in its true light it is
clear that it must be dismissed. A judge is bound by the law.
He cannot refuse to apply it, even on grounds of equity.

The second difference between the concepts appli-
cable in the British and Canadian systems lies in the
way in which taxpayer complaints against the Trea-
sury are dealt with. Unlike the approach taken by the
British legislature, which only authorizes someone
with a complaint to make about the use made by the
Commissioners of their discretion to do so by an
appeal on a point of law, a Canadian taxpayer has a
procedure which by an action in the Tax Court of
Canada allows him the benefit of a full trial in which
both the facts and the law will be canvassed.

I therefore conclude that the appellants’ argument
is not admissible and that the allegation contained in
paragraphs 26 (Ludmer) and 28 (Ludco) should be
struck from the record.

6. As to paragraphs 28(b) and (c) (Ludmer) and 30(b)

de justice naturelle» désigne en effet les principes fondamen-
taux de procédure que doivent observer ccux qui ont & pronon-
cer des décisions quasi judiciaires et, dans bien des cas, des
décisions administratives. Le véritable reproche que le requé-
rant fait au juge-arbitre, ce n’est pas d’avoir violé les principes
de justice naturelle, c’est tout simplement de n’avoir pas
appliqué I'équité plutdt que la loi. Il est certain en effet que la
Commission et ses représentants n*ont pas le pouvoir de modi-
fier 1a loi et que, en conséquence, les interprétations qu’ils peu-
vent faire de la loi n’ont pas elles-mémes force de loi. Il est
également certain que I’engagement que prendrait la Commis-
sion ou ses représentants, qu'ils soient de bonne ou de mau-
vaise foi, d’agir autrement que ne le prescrit Ia loi, serait abso-
fument nul et contraire & I'ordre public. En conséquence, Ia
prétention du requérant ne peut &tre autre chose que celle-ci: le
juge-arbitre s’est trompé parce qu’il avrait df, pour éviter de
causer préjudice au requérant, refuser d’appliquer la loi.

11 suffit de voir la prétention du requérant sous son vrai jour
pour constater qu’elle doit &tre rejetée. Le juge est 1ié par la loi.
Il ne peut, méme pour des considérations d’équité, refuser de
'appliquer.

La seconde différence entre les notions applicables
aux systémes britannique et canadien réside dans la
facon de traiter les griefs des contribuables a I’égard
du fisc. Contrairement & I’attitude du législateur bri-
tannique qui n’autorise celui qui a A se plaindre de
['usage que les commissioners ont fait de leur discré-
tion, que par le moyen d’un appel impliquant une
question de droit, le contribuable canadien jouit
d’une procédure qui lui permet, par le moyen d’une
demande 2 la Cour canadienne de I'impdt de bénéfi-
cier d’un véritable proces ol les faits autant que le
droit font partie intégrante du paysage.

Je conclus donc que I’argument des appelants n’est
pas recevable et que ’allégation contenue aux para-
graphes 26 (Ludmer) et 28 (Ludco) devrait é&tre
retranchée du dossier.

6. Quant aux alinéas 28b) et ¢) (Ludmer) et 30b) et ¢)

and (c¢) (Ludco)

In subparagraph (a) of the paragraphs in question
the appellants asked that the assessments for the 1981
to 1985 taxation years inclusive be set aside and that
the matter be referred back to the Minister for recon-
sideration. This conclusion still remains before the
Trial Division.

Subparagraphs (b) and (c) read as follows:
(The Plaintiff(s) seek(s) the following relief(s)):

(Ludco);

A Ialinéa a) des paragraphes en question, les appe-
lants demandent que les cotisations pour les années
d’imposition 1981 & 1985 inclusivement soicnt mises
de c6té et que 1’affaire soit renvoyée au ministre pour
reconsidération. Cette conclusion reste tenante devant
la Section de premiere instance.

Les alinéas b) et ¢) se lisent comme suit:

[TrRADUCTION] (Le(s) demandeur(s) sollicite(nt) les mesures
de redressement suivantes):
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(b) a declaration that the reassessments issued by the Minister
against the Plaintiff for the 1981 to 1985 taxation years
were null and void and consequently of no force or effect
because the Minister had no authority to issue them,
because they were arbitrary and discriminatory and
because they were issued in breach of the Minister’s duty
to act fairly;

(c) such other relief as this Honourable Court deems just. ..

In view of the reasons given and the conclusions
arrived at above, it is clear that these two remedies
are also not available.

Conclusion:

I therefore propose that the appeal be dismissed
with costs (limited, however, to the costs of a single
appeal). However, the wording of the subject judg-
ment should be:

1. amended to read that in paragraphs 28 (Ludmer)
and 30 (Ludco) only subparagraphs (b) and (c) are
struck out; and

2. varied to state that the appellants may be permitted
to present evidence of any document issued by the
Minister which may be relevant solely for the pur-
pose of using the content thereof to determine the
meaning and scope given by the Minister of National
Revenue at the times material to the case to the provi-
sion in paragraph 20(1)(c) of the Income Tax Act.

HuUGESSEN J.A.: T concur.

DecAry JA.: 1 concur.

b) un jugement déclaratoire portant que les nouvelles cotisa-
tions établies par le ministere a 1'encontre du demandeur
pour les années d’imposition 1981 a 1985 étaient nulles et
non avenues et donc inopérantes parce que le ministre
n'avait pas le pouvoir de les établir, parce qu’elles étaient
arbitraires et discriminatoires et parce qu’en les établissant,
le ministre n’a pas respecté son obligation d’agir équita-
blement;

c) toute autre mesure de redressement que la Cour estimera
juste . ..

Vu les considérations énoncées et les conclusions
prises ci-haut, il est évident que ces deux remédes ne
sont plus accessibles.

Conclusion:

Je propose donc que l'appel soit rejeté avec
dépens. Cependant, le dispositif du jugement entre-
pris devrait:

1. étre corrigé pour préciser qu’aux paragraphes 28
(Ludmer) et 30 (Ludco) seuls les alinéas b) et c)
seront rayés; et

2. étre modifié pour statuer qu’il sera permis aux
appelants de faire la preuve de tout document éma-
nant du ministre qui pourra s’avérer pertinent aux
seules fins d’en utiliser le contenu pour déterminer le
sens et la portée que le ministre du Revenu a donnés,
aux époques matérielles au litige, a la disposition de
I’alinéa 20(1)c) de la Loi de I'impdt sur le revenu.

LE wGE HUGESSEN, J.CA.: J'y souscris.

LE suGE DEcary, J.CA: I’y souscris.
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IMM-4272-93
Shanti Kaisersingh, Sagar Kaisersingh, Varindra
Kaisersingh, Rajendra Kaisersingh, Shiva
Kaisersingh (Applicants)

V.

The Minister of Citizenship and Immigration
(Respondent)

INDEXED AS: KAISERSINGH V. CANADA (MINISTER OF
CTTIZENSHIP AND IMMIGRATION) (1.D)

Trial Division, Reed J.—Toronto, December 2 and
13, 1994,

Citizenship and Immigration — Status in Canada — Perma-
nent residents — Judicial review of landing denial as appli-
cants “unable . .. to support themselves” (Immigration Act, s.
19(1)(b))— Living in subsidized public housing — Part of
backlog class — Act, s. 6(2) providing member of designated
class “may” be granted admission subject to regulations —
“May” permissive — Specific exclusion from backlog class of
those within inadmissible classes in s. 19(1)(c) to (g) and (j)
not preventing operation of s. 19(1}(b) to refuse admission —
Backlog class not equal to class having refugee status —
Within immigration officer’s jurisdiction to decide whether s.
19(1)(b) applicable.

Citizenship and Immigration — Exclusion and removal —
Inadmissible persons — Reliance on public housing meaning
persons “unable or unwilling to support themselves” within
Act, 5. 19(1)(b) — Applicability to those in refugee claimants
backlog class — Immigration officer having jurisdiction to
decide.

This was an application for judicial review of an immigra-
tion officer’s refusal to grant landing in that the applicants
were unable to support themselves, as evidenced by the fact
that they required subsidized public housing, and were accord-
ingly inadmissible under Immigration Act, paragraph 19(1)(b).
The applicants argued that, as members of the backlog class,
they did not have to meet that statutory requirement,

Act, subsection 6(2) provides that a member of a designated
class “may” be granted admission subject to such regulations
as may be established with respect thereto. The Refugee
Claimants Designated Class includes individuals in Canada on

IMM-4272-93
Shanti Kaisersingh, Sagar Kaisersingh, Varindra
Kaisersingh, Rajendra Kaisersingh, Shiva
Kaisersingh (requérants)

C.

Le ministre de Ia Citoyenneté et de ’Immigration
(intimé)

REPERTORIE: KAISERSINGH ©. CANADA (MINISTRE DE LA
CITOYENNETE ET DE L’IMMIGRATION) (Ire INST)

Section de premi¢re instance, juge Reed—Toronto,
2 et 13 décembre 1994,

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada — Rési-
dents permanents — Contréle judiciaire du refus d'accorder le
droit d’établissement pour le motif que les requérants «n'ont
pas la capacité . . . de subvenir a leurs besoins» (Loi sur I'In-
migration, art, 19(1)b)) — Les requérants vivent dans un loge-
ment subventionné par le gouvernement — Ils appartiennent &
la catégorie de I'arriéré — L'art. 6(2) de la Loi prévoit que les
persomnes appartenant & une catégorie désignée «peuvent»
étre admises, sous réserve des réglements pris — Le verbe
«may» de la version anglaise («peuvent» dans la version fran-
caise) confeére une faculté — L'exclusion explicite de la caté-
gorie de I'arriéré des personnes qui appartiennent aux catégo-
ries non admissibles prévues aux art. 19(1)c) a g) et j)
n'empéche pas Uapplication de I'art. 19(1)b) en vue de refuser
PUadmission — La catégorie des personnes qui fout partie de
P'arriéré n’est pas équivalente & la catégorie des personnes qui
ont le statut de réfugié — Il reléve de la compétence de 'agent
d’immigration de déterminer si art. 19(1)b) s’applique.

Citoyenneté et Immigration — Exclusion et renvoi — Per-
sonnes non admissibles — Le fait de requérir un logement sub-
ventionné par le gouvernement signifie que les personnes
«n’ont pas la capacité ou la volonté de subvenir @ leurs
besoins» au sens de I'art. 19(1)b) de la Loi — Applicabilité
aux personnes qui appartiennent & la catégorie admissible de
demandeurs du statut de réfugié — L'agent d’immigration est
conmpétent pour prendre une décision.

11 s’agit d’une demande de contrdle judiciaire du refus d'un
agent d’immigration d’accorder le droit d’établissement pour
le motif que les requérants n’avaicent pas la capacité de subve-
nir a leurs besoins, ce qui est étayé par le fait qu’ils requéraient
un logement subventionné par le gouvernement et, partant,
étaient non admissibles en application de Ialinéa 19(1)b) de la
Loi sur I'Imntigration. Les requérants ont fait valoir qu’A titre
de personnes appartenant 2 la catégorie de I’atriéré, ils ne sont
pas tenus de satisfaire A celte exigence de la Loi.

Le paragraphe 6(2) de la Loi prévoit que les personncs
appartenant & une catégoric désignée «pcuvent» &tre admiscs,
sous réserve des réglements pris a cetic fin. La catégoric
admissible de demandeurs du statut de réfugié est constituée
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January 1, 1989 who had not had their refugee claims finally
determined but who had been found to have a credible basis
for their claim, and excludes individuals described in Act,
paragraphs 19(1)(c) to (g) and (j) (individuals who have been
convicted of certain criminal offences or who are believed to
be involved in or may commit certain criminal offences). Sub-
section 6(1) of the Refugee Claimants Designated Class Regu-
lations provides that an immigration officer may grant landing
to members of the class if they meet the requirements of the
Act and the Immigration Regulations, 1978, except those from
which they are exempted by section 5. Section 5 exempts
members of the class from subsection 9(1), which requires
every immigrant to obtain a visa before appearing at a port of
entry.

The applicants argued that (1) “may” subsection 6(2) means
“shall”; (2) by exempting individuals from the requirements of
subsection 9(1), they are exempted from the requirements of
section 19; (3) the specific exclusion from the backlog class of
those who fall within the inadmissible classes in paragraphs
19(1)(c) to (g) and (j) indicates an intention not to exclude
those who fall within paragraphs 19(1)(a) and (b) from admis-
sibility; (4) such an interpretation would be consistent with the
treatment accorded to individuals who have been granted refu-
gee status after a full hearing. Alternatively, applicants submit-
ted that the decision as to the applicability paragraph 19(1)(b)
had to be made by an adjudicator. Finally, it was argued that
the immigration officer improperly interpreted paragraph
19(1)(b).

Held, the application should be dismissed.

(1) “May” in subsection 6(3) does not mean “shall”, but
even if it did, by the terms of the subsection, admission is
“subject to such regulations as may be established.”

(2) Exemption from the requirement to obtain a visa before
arriving at a port of entry (section 9) merely allows the mem-
bers of the backlog to apply for landing from within Canada. It
does not necessarily exempt an applicant for admission from
the provisions of subsection 19(1).

(3) There is no inconsistency in having some aspects of sub-
section 19(1) operate to define the backlog class (paragraphs
19(1)(c) to (g) and (j)) and others (paragraphs 19(1)(a) and (b))
having to be met at a later date, when the application for
admission is processed.

(4) The backlog class is not equal to the class of persons
who have obtained a positive determination on a refugee
claim. An individual in the backlog class has demonstrated
only a credible basis to his or her claim. The Regulatory
Impact Analysis Statement which accompanied publication of
the Backlog Regulations made it clear that the requirements of

des personnes qui se trouvaient au Canada le 1¢f janvier 1989,
et dont la revendication du statut de réfugié n’avait pas été
tranchée définitivement, mais dont il avait été¢ déterminé
qu’elle avait un minimum de fondement, et sont exclues les
personnes visées a I’un des alinéas 19(1)c) 2 g) et j) de la Loi
(les personnes qui ont été déclarées coupables de certains actes
criminels ou dont on peut penser qu’elies sont impliquées dans
certains actes criminels ou pourraient en commettre). Le para-
graphe 6(1) du Reéglement sur la catégorie admissible de
demandeurs du statut de réfugié prévoit que I'agent d'immi-
gration peut accorder le droit d’établissement au membre de la
catégorie admissible qui satisfait aux exigences de la Loi et du
Réglement sur 'immigration de 1978, sauf celles dont il est
dispensé aux termes de Darticle 5. L’article 5 dispense les
membres de la catégorie admissible des exigences du para-
graphe 9(1), aux termes duquel les immigrants doivent deman-
der et obtenir un visa avant de se présenter 2 un point d’entrée.

Les requérants ont fait valoir que (1) le verbe «may» de la
version anglaise («peuvent» dans la version frangaise) du para-
graphe 6(2) signifie «shall» («doivent»); (2) les personnes dis-
pensées des exigences du paragraphe 9(1) ne sont pas tenues
de respecter les exigences de I'article 19; (3) I’exclusion expli-
cite de la catégorie de I’arriéré des personnes qui appartiennent
aux catégories non admissibles prévues aux alinéas 19(1)c) a
8) et j) indique une intention de ne pas exclure de la catégorie
des personnes admissibles les personnes visées par les ali-
néas 19(1)a) et b); (4) une telle interprétation est conforme au
traitement réservé aux personnes qui ont été reconnues réfu-
giées A la suite d’une audience approfondie. Subsidiairement,
les requérants ont soutenu que la décision relative a I'applica-
bilité de I’alinéa 19(1)b) appartenait 2 un arbitre. Enfin, ils ont
fait valoir que ’agent d’immigration a incorrectement inter-
prété la signification de 1’alinéa 19(1)b).

Jugement: la demande doit 8tre rejetée.

(1) Le verbe «may» de la version anglaise («peuvent» dans
la version francaise) du paragraphe 6(3) ne signifie pas «shall»
(«doivent»), mais méme si ¢’était le cas, 1’admission est accor-
dée, aux termes du paragraphe méme, «sous réserve des régle-
ments pris».

(2) L’exemption de I'obligation d’obtenir un visa avant de
se présenter 2 un point d’entrée (article 9) permet simplement
aux personnes qui relevent de Varriéré de demander, au
Canada, le droit d’établissement. Elle ne dispense pas nécessai-
rement la personne qui demande I'admission des exigences du
paragraphe 19(1).

(3) 1 'y a rien d’illogique dans le fait que certains aspects
du paragraphe 19(1) s’appliquent pour définir la catégorie de
Tarriéré (alinéas 19(1)c) a g) et j)) alors que d’autres aspects
(alinéas 19(1)a) et b)) doivent étre respectés 2 une date ulté-
rieure, lorsque la demande d’admission est traitée.

(4) La catégorie des personnes qui font partie de 1'arriéré
n’est pas équivalente 2 la catégorie des personnes dont la
revendication du statut de réfugi€ a ét€ accueillie. La personne
appartenant a I’arriéré a uniquement établi le minimum de fon-
dement de sa revendication. Il est trés clair, selon I’étude d’im-
pact de la réglementation qui accompagnait la publication du
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paragraph 19(1)(b) were intended to apply to an application for
landing made by a member of the backlog class.

The provisions relied upon for the assertion that only an
adjudicator can decide whether the applicants fell within para-
graph 19(1)(D) related to the removal of a person from Canada,
not to applications for permanent resident status.

The addition of “other than those that involve social assis-
tance” to paragraph 19(1)(b) by S.C. 1992, c. 49, 5. 11 was not
a change in the law, but a clarification thercof. A person who
requires public assistance, in the form of government subsi-
dized housing is unable to support himself.

The following question was certified: Does a person who
meets the requirements of the designated class under subsec-
tion 3(1) of the Refugee Claimants Designated Class Regula-
tions (the “Backlog Regulations™), SOR/90-40, and who is not
excluded by subsection 3(2) of the same regulations have a
statutory right of landing (c.g. is not required to meect the
requirements of paragraph 19(1)(b) of the Immigration Act to
obtain landing)?

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Iinmigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2, ss. 6(2), (1) (as
am. by S.C. 1992, c. 49, s. 4), 19(1)(b) (as am. idem, s.
11), (¢) (as am. idem), (d) (as am. idem, c. 47, s.77), (€)
(as am. idem, c. 49, s. 11), (f) (as am. idem), (g), () (as
am. by R.S.C., 1985 (3d Supp.), c. 30, s. 3), 20(1),
23(3),@)(7), 27(2)(c), 29(1), 32(1),(3).

Immigration Regulations, 1978, SOR/78-172.

Refugee Claimants Designated Class Regulations,
SOR/90-40, ss. 3(1),(2), 4, 5, 6, Regulatory Impact
Analysis Statement.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Canada (Minister of Citizenship and Immigration) v.
Liyanagamage, [1994] F.C.J. No. 1637 (C.A.) (QL).

DISTINGUISHED:

Canada (Minister of Employment and Immigration) v.
Mayers, [1993] 1 F.C. 154; (1992), 97 D.L.R. (4th) 729;
150 N.R. 60 (C.A.); Bitumar Inc. v. Minister of Energy
Mines and Resources (1986), 4 ET.R. 98 (F.C.T.D.).

REFERRED TO:

Kandasamy v. Canada (Minister of Citizenship and Immi-
gration), [1994] F.C.J. No. 1918 (T.D.) (QL); Kusi v. The
Secretary of State of Canada, IMM-1790-94, 11/4/94, no
reasons; Mungeni v. Canada (Minister of Citizenship and
Inmmigration), [1994] F.C.J. No. 1387 (T.D.) (QL); Leung
v. Canada (Minister of Employment & Immigration)

h

Reglement sur 'arriéeé, que les exigences de 1'alinéa 19(1)b)
devaient s’appliquer A Ia demande de droit d’établissement pré-
sentée par une personne appartenant A la catégoric de I'arriéré.

Les dispositions qu'invoquent les requérants & I'appui de
leur prétention que seul un arbitre peut déterminer si les requé-
rants sont visés par I'alinéa 19(1)D) concerent le renvoi d'une
personne du Canada, et non la demande du statut de résident
permanent.

L’ajout de la phrase «n’impliquant pas I’aide sociale» a I’ali-
néa 19(1)b) par L.C. 1992, ch. 49, art. 11, n’emportait pas un
changement du droit, mais visait a clarificr la disposition. La
personne qui requiert I'aide du gouvernement sous la forme
d’un logement subventionné cst incapable de subvenir A ses
besoins.

La question suivante a été certifiée: Ia personne qui satisfait
aux exigences de la catégoric désignée en vertu du para-
graphe 3(1) du Réglement sur la catégorie admissible de
demandenrs du statut de réfugié (le «Reglement sur I'arriéré»),
DORS/90-40, et qui n’est pas exclue par le paragraphe 3(2) du
méme Reglement a-t-elle le droit d’obtenir le droit d’établisse-
ment (savoir qu’clle n’est pas tenue de satisfaire aux exigences
de 1alinéa 19(1)b) de la Loi sur ’immigration pour obtenir le
droit d’établissement)?

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur Uimmigration, L.R.C. (1985), ch. I-2, art. 6(2),
9(1) (imod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 4), 19(1)b) (mod.,
idem, art. 11), ¢) (mod., idem), d) (mod., idem, ch. 47,
art. 77), e) (mod., idem, ch. 49, art. 11), f) (mod., idem),
2), /) (inod. par L.R.C. (1985) (3¢ suppl.), ch. 30, art.
3), 20(1), 23(3).(4)(7), 27(2)c), 29(1), 32(1),(3).

Reglement sur la catégorie admissible de demandeurs du
statut de réfugié, DORS/90-40, art. 3(1),(2), 4, 5, 6,
Résumé de P'étude d'impact de la réglementation.

Reglement sur I'immigration de 1978, DORS/78-172.

JURISPRUDENCE
DIiCISION APPLIQUEE:

Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'lmmigration)
¢. Liyanagamage, [1994] F.CJ. n° 1637 (C.A.) (QL).

DISTINCTION FAITE AVEC:

Canada (Ministre de I'Emploi et de 'Immigration) c.
Mayers, [1993] 1 C.F. 154; (1992), 97 D.L.R. (41h) 729;
150 N.R. 60 (C.A.); Bitumar Inc. c. Ministre de I'E'nergie,
des Mines et des Ressources (1986), 4 F.T.R, 98 (C.F. It
inst.).

DECISIONS CITEES:

Kandasamy c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I'hnmigration), [1994] F.C.J. no 1918 (1t¢ inst.) (QL);
Kusi ¢. Le secrétaire d’Frat du Canada, IMM-1790-94,
11-4-94, aucun motifs Mungeni c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I'hnmigration), [1994] F.C.J. ne 1387
(1 inst.) (QL); Leung c. Canada (Ministre de I'Emploi et
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(1990), 74 D.L.R. (4th) 313; 12 Imm. L.R. (2d) 43; 129
N.R. 391 (F.C.A).

APPLICATION for judicial review of a denial of
landing because the applicants did not meet the
requirements of the Immigration Act, paragraph
19(1)(), in that they were unable to support them-
selves. Application dismissed.

COUNSEL:

Rocco Galati for applicants.
Kevin Lunney for respondent.

SOLICITORS:

Rocco Galati, Toronto, for applicants.
Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

REED J.: The applicants challenge a decision made
by an immigration officer on June 28, 1993. The
decision effectively decided that they could not be
granted landing in Canada because they did not meet
the requirements of paragraph 19(1)(b) [as am. by
S.C. 1992, c. 49, s. 11} of the Immigration Act,
R.S.C., 1985, c. I-2 as amended (the Act). That para-
graph states that persons shall not be admitted to
Canada if “there are reasonable grounds to
believe . . . [they] will be unable or unwilling to sup-
port themselves.”! The applicants are part of what is
referred to as the backlog class. This is defined by the
Refugee Claimants Designated Class Regulations,
SOR/90-40 (Backlog Regulations) . It is argued that
there is no requirement for individuals who fall into
that class to meet the requirements of paragraph
19(1)(b). In addition, it is argued that if there is such
an obligation, the decision must be made by an adju-

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

(b) persons who there are reasonable grounds to believe
are or will be unable or unwilling to support themselves
and those persons who are dependent on them for care
and support, except persons who have satisfied an immi-
gration officer that adequate arrangements, other than
those that involve social assistance, have been made for
their care and support.

h

de UImmigration) (1990), 74 D.L.R. (4th) 313; 12 Imm.
L.R. (2d) 43; 129 N.R. 391 (C.AF.).

DEMANDE de controle judiciaire du refus d’ac-
corder le droit d’établissement pour le motif que les
requérants ne satisfaisaient pas aux exigences de
Palinéa 19(1)b) de la Loi sur I’Immigration, puis-
qu’ils n’avaient pas la capacité de subvenir a leurs
besoins. Demande rejetée.

AVOCATS:

Rocco Galati pour les requérants.
Kevin Lunney pour 1’intimé.

PROCUREURS:

Rocco Galati, Toronto, pour les requérants.
Le sous-procureur général du Canada pour I’in-
timé.

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

LE JUGE REED: Les requérants contestent une déci-
sion prise le 28 juin 1993 par un agent d’immigra-
tion. Par cette décision, les requérants se voyaient
refuser le droit d’établissement au Canada parce
qu’ils ne satisfaisaient pas aux exigences de Iali-
néa 19(1)b) [mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 11] de la
Loi sur Uimmigration, LR.C. (1985), ch. I-2, modi-
fiée (la Loi). Aux termes de cet alinéa, ne sont pas
admissibles au Canada les personnes «dont il y a des
motifs raisonnables de croire qu’elles n’ont pas la
capacité ou la volonté ... de subvenir... & leurs
besoins . .. »l. Les requérants appartiennent 3 ce
qu’on appelle I'arriéré, catégorie établie dans le
Reéglement sur la catégorie admissible de deman-
deurs du statut de réfugié, DORS/90-40 (Réglement
sur Iarriéré). s font valoir que quiconque fait partie
de cette catégorie n’est pas tenu de satisfaire aux exi-
gences de I’alinéa 19(1)b). En cas contraire, soutien-

119, (1) Les personnes suivantes appartiennent 2 une caté-
gorie non admissible:

b) celles dont il y a des motifs raisonnables de croire
qu’elles n’ont pas la capacité ou la volonté présente ou
future de subvenir tant A leurs besoins qu’a ceux des per-
sonnes a leur charge et qui ne peuvent convaincre 1’agent
d’immigration que les dispositions nécessaires—n’impli-
quant pas I’aide sociale—ont été prises en vue d'assurer
leur soutien.
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dicator, not an immigration officer. Lastly, it is
argued that, in any event, the immigration officer, in
this case, improperly interpreted the meaning of para-
graph 19(1)(b) and improperly applied it to the facts
of this case.

Backlog Class—Backlog Regulations

It is necessary to describe the relevant statutory
framework in order to assess the arguments which
are made on behalf of the applicants. At the relevant
time, subsection 6(2) of the Act? referred to the Gov-
ernor in Council’s authority to designate classes of
persons who may be admitted to Canada in accor-
dance with Canada’s humanitarian tradition with
respect to the displaced and the persecuted. That sub-
section provided:

6....

(2) Any Convention refugee and any person who is a
member of a class designated by the Governor in Council as a
class, the admission of members of which would be in accor-
dance with Canada’s humanitarian tradition with respect to the
displaced and the persecuted, may be granted admission sub-

nent-ils par ailleurs, la décision appartient & un arbitre
et non 2 un agent d’immigration. Ils font enfin valoir
que, quoi qu'il en soit, I’agent d’immigration a en
I’espéce incorrectement interprété la signification de
I’alinéa 19(1)b) et a incorrectement appliqué celui-ci
aux faits de la présente affaire.

Catégorie des personnes faisant partie de I’arriéré—
Reéglement sur 1’arriéré

Pour juger les argunments avancés pour le compte
des requérants, il est nécessaire d’exposer le cadre
législatif pertinent. A 1'époque en cause, le para-
graphe 6(2) de la Loi2 renvoyait au pouvoir du gou-
verneur en conseil de désigner une catégorie de per-
sonnes admissibles au Canada conformément & la
tradition humanitaire suivie par le Canada & I’égard
des personnes déplacées ou persécutées. Il portait
que:

6....

(2) Les réfugiés au sens de la Convention et les personnes
appartenant A une catégorie déclarée admissible par le gouver-
neur en conseil conformément 2 la tradition humanitaire suivie
par le Canada a I'égard des personnes déplacées ou perséeutées
peuvent &tre admis, sous réserve des réglements pris & cette fin

ject to such regulations as may be established with respect
thereto and notwithstanding any other regulations made under
this Act. [Underlining added.]

Pursuant to that subsection, the Governor in Coun-
cil issued the Backlog Regulations. The class defined
by those Regulations, set out in subsection 3(1), com-
prises individuals who were in Canada as of January
1, 1989 and who had not had their refugee claims
finally determined, but who had been found to have a
credible basis for their claim.> The class is further
defined by excluding therefrom individuals who fall

2 Although the Act was amended on February 1, 1993, by
S.C. 1992, c. 49, and subsection 6(2) became 6(3), the appli-
cants’ right to apply for landing arose and their application for
landing was made under the earlier legislation. Thus throug-
hout this judgment references to the pre-February 1, 1993
legislation occur.

3 3. (1) Subject to subsection (2), the Refugee Claimants
Designated Class is hereby designated for the purposes of sub-
section 6(2) of the Act as a class the admission of members of
which would be in accordance with Canada’s humanitarian tra-
dition with respect to the displaced and the persecuted, and
shall consist of those persons who

(Continued on next page)

et par dérogation aux réglements d’application générale. [Non
souligné dans I’original.]

C’est en application de ce paragraphe que le gou-
verneur en conseil a pris le Reéglement sur I'arriéié.
La catégorie établie par ce réglement au para-
graphe 3(1) est constituée des personnes qui se trou-
vaient au Canada le 1¢r janvier 1989, et dont la reven-
dication du statut de réfugié n’avait pas été tranchée
définitivement, mais dont il avait été déterminé
qu’elle avait un minimum de fondement. Sont

2 Bien que la Loi ait été modifiée le 1¢r février 1993 par L.C.
1992, ch. 49, et que le paragraphe 6(2) soit devenu le para-
graphe 6(3), le droit des requérants de faire une demande d'éta-
blissement ainsi que leur demande d*établisscment relévent de
Ia Loi antérieure & cette modification. Par conséquent, on trou-
vera dans les présents motifs des références 2 la Loi antéricure
au et février 1993.

3 3. (1) Sous réserve du paragraphe (2), conformément 2 la
tradition humanitaire suivie par le Canada a I'égard des per-
sonnes déplacées ou persécutées, la catégoric admissible de
demandeurs du statut de réfugié est établie pour I'application
du paragraphe 6(2) de la Loi et est constituée des personnes, &
Ia fois:

(Suite & la page suivante)
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into certain categories. These exclusion categories
are set out in subsection 3(2) of the Backlog Regula-
tions. They include individuals who are described in
paragraphs 19(1)(c) to (g) [as am. by S.C. 1992, c.
47, s. 77; idem, c. 49, s. 11], () [as am. by RS.C,,
1985 (3d Supp.), c. 30, s. 3] or 27(2)(c) of the Act.
There is no dispute that the applicants fall within the

(Continued from previous page)

(a) were in Canada on January 1, 1989 or had been direc-
ted back, prior to that date, to the United States pursuant
to subsection 23(5) of the Act, to await the availability of
an adjudicator for an inquiry scheduled to be held on or
after that date;

(b) signified, before January 1, 1989, an intention to make
a claim to be a Convention refugee

(i) to an immigration officer, who recorded that inten-
tion before that date, or to a person acting on behalf of
an immigration officer, who an immigration officer is
satisfied recorded that intention before that date, or

(ii) to an adjudicator prior to the conclusion of an
inquiry respecting those persons’ status in Canada; and

(c¢) have been determined to have a credible basis for their
claim to be a Convention refugee pursuant to

(i) subsection 46.01(6) or (7) of the Act, or
(ii) subsection 43(1) of an Act to amend the Inmigra-
tion Act and to amend other Acts in consequence the-
reof, R.S., c. 28 (4th Supp.).
43....
(2) The Refugee Claimants Designated Class shall not
include a person who

(a) has been determined to be a Convention refugee under
the Act as it read before January 1, 1989;

(b) is the subject of a removal order or a departure notice
and has not been removed from or otherwise left Canada;

(c) has made an application for landing pursuant to these
Regulations or the Refugee Claims Backlog Regulations,
as it read before its revocation by Order in Council P.C.
1989-467 on March 23, 1989, which application has been
refused;

(d) has failed to appear for

(i) an examination that was adjourned pursuant to sub-
section 12(3) of the Act,

(ii) an inquiry respecting that person’s status in Canada
or for the continuation of such an inquiry for which the
person was given an appointment, or

(iii) an examination under oath with respect to a claim
to be a Convention refugee or for the continuation of

(Continued on next page)

ensuite exclues les personnes appartenant & certaines
catégories, lesquelles figurent au paragraphe 3(2) du
Reéglement sur 'arriéré. Ce sont notamment les per-
sonnes visées A 1'un des alinéas 19(1)c) a g) [mod.
par L.C. 1992, ch. 47, art. 77; idem, ch. 49, art 11] et
J) [mod. par L.R.C. (1985) (3¢ suppl.), ch. 30, art. 3]
et 27(2)c) de la Loi%. Personne ne conteste que les

(Suite de la page précédente)

a) qui se trouvaient au Canada le 1¢ janvier 1989 ou qui
avaient regu 'ordre avant cette date, en application du
paragraphe 23(5) de la Loi, de retourner aux Etats-Unis et
d’attendre qu'un arbitre puisse mener une enquéte dont la
tenue était fixée pour cette date ou apres celle-ci;

b) qui ont manifesté, avant le 1°T janvier 1989, leur inten-
tion de revendiquer le statut de réfugié au sens de la Con-
vention qui, selon le cas:
(i) a été communiquée 2 un agent d’immigration qui I’a
consignée avant cette date ou & une personne agissant
au nom d’un agent d’immigration, laquelle a, de I'avis
d’un agent d’immigration, consigné cette intention
avant cette date,

(ii) a ét€ communiquée a I’arbitre au cours de I’enquéte
concernant leur statut au Canada;

¢) dont la revendication a un minimum de fondement
selon ce qui a été conclu ou déterminé conformément:

(i) soit aux paragraphes 46.01(6) ou (7) de la Loi,
(ii) soit au paragraphe 43(1) de la Loi modifiant la Loi
sur l'immigration et d’autres lois en conséquence, L.R.,
ch. 28 (4¢ suppl.).
43....
(2) Les personnes suivantes ne peuvent faire partie de la
catégorie admissible de demandeurs du statut de réfugié:

a) celles qui ont été reconnues réfugiées au sens de la
Convention en vertu de la Loi, dans sa version antérieure
au ler janvier 1989;

b) celles qui font I'objet d’une mesure de renvoi ou d’un
avis d’interdiction de séjour et qui n’ont pas été renvoyées
du Canada ou qui n’ont pas quitté le pays;

¢) celles dont 1a demande de droit d’établissement présen-
tée en application du présent réglement ou du Réglement
sur Uarriéré des revendications du statut de réfugié, dans
sa version antérieure 4 son abrogation par le décret C.P.
1989-467 du 23 mars 1989, a été rejetée;

d) celles qui ne se sont pas présentées, selon le cas:

(i) a I'interrogatoire ajourné conformément au para-
graphe 12(3) de la Loi,

(i) a I’enquéte concernant leur statut au Canada ou 2 la
reprise d’une telle enquéte apreés y avoir été convo-
quées,

(iit) a P'interrogatoire sous serment concernant leur
revendication du statut de réfugié au sens de la Conven-

(Suite & la page suivante)
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class described by subsection 3(1) of the Backlog
Regulations and are not with the exclusions set out in
subsection 3(2). Consequently, the applicants obtain
the benefit of section 4 of the Backlog Regulations
and are entitled to apply for landing:

4. A member of the Refugee Claimants Designated Class
may make an application for landing to an immigration officer.

Section 6 of the Backlog Regulations3 provides
that, on such an application for landing, an immigra-
tion officer may grant landing to members of the
class if they meet the requirements of the Act and the
Immigration Regulations, 1978 [SOR/78-172],

(Continued from previous page)

such an examination for which the person was given an
appointment;

(e) is described in any of paragraphs 19(1)(c) to (g), () or
27(2)(c) of the Act;

(f) left Canada after the coming into force of these Regu-
lations and remained outside Canada for more than seven
days; or

(g) is determined by the Refugee Division not to be a
Convention refugee.

5 6. (1) Subject to subsections (2) to (4), where a member of
the Refugee Claimants Designated Class makes an application
for landing, an immigration officer may grant landing to the
member and the member’s dependants if the member and the
dependants meet the requirements of the Act and of the Immi-
gration Regulations, 1978 except those from which they are
exempt under section 5.

(2) An immigration officer may refuse to grant landing to a
member of the Refugee Claimants Designated Class and the
member’'s dependants if the member or any of the member’s
dependants refuses to be photographed or fingerprinted under
subsection 44(2) of the Immigration Regulations, 1978.

(3) Where an immigration officer is of the opinion that the
information provided to that officer by a member of the Refu-
gee Claimants Designated Class or a dependant of the member
in respect of the member’s application for landing is insuffi-
cient or where the officer has reasonable grounds to doubt the
accuracy of the information, that officer may request additional
information or verification of the information before granting
or refusing landing,.

(4) An immigration officer who grants landing may subject
the landing to the term or condition that the person report for
medical observation or treatment at a time and place specified
by the officer.

requérants font partie de la catégorie décrite au para-
graphe 3(1) du Reglement sur I'artiéré et qu’ils ne
sont pas exclus par le paragraphe 3(2). Ils peuvent
ainsi se prévaloir de Iarticle 4 du Réglement sur 1’ar-
riéré et présenter une demande de droit d’établisse-
ment:

4. Tout membre de la catégorie admissible de demandeurs

du statut de réfugié peut présenter & 'agent d’immigration unc
demande de droit d’établissement.

L’article 6 du Réglement sur 1’arriérés prévoit que
Iagent d’immigration peut accorder le droit d’éta-
blissement au membre de la catégorie admissible qui
a présenté une demande A cet effet, si le membre
satisfait aux exigences de la Loi et du Reglement sur

(Suite de la page précédente)

tion ou 2 la reprise d’un tel interrogatoire aprés y avoir
été convoquées;

e) celles qui sont visées & 1'un des alinéas 19(1)c) A g) ou
) et 27(2)c) de la Loi;

) celles qui ont quitté le Canada aprés I'entrée en vigueur
du présent réglement et qui sont demecurées hors du
Canada pendant plus de sept jours;

) celles a qui la section du statut refuse le statut de réfu-
gié au sens de la Convention.

5 6. (1) Sous réserve des paragraphes (2) 2 (4), I'agent d’im-
migration peut accorder le droit d’établissement au membre de
la catégorie admissible de demandeurs du statut de réfugié qui
a présenté une demande 2 cet effet, ainsi qu’avx personnes 2 sa
charge, si le membre et les personnes A sa charge satisfont aux
exigences de la Loi et du Reéglement sur I’immigration de
1978, sauf celles dont ils sont dispensés aux termes de I'ar-
ticle 5.

(2) L'agent d’immigration peut refuser d’accorder le droit
d’établissement au membre de la catégorie admissible de
demandeurs du statut de réfugié et aux personnes A sa charge,
si le membre ou 'unc des personnes 2 sa charge refuse de s
faire photographier ou de se soumettre & la dactyloscopie en
vertu du paragraphe 44(2) du Réglement sur Uinmigration de
1978.

(3) L’agent d'immigration qui juge insuffisants les rensei-
gnements qui lui ont été fournis par le membre de la catégorie
admissible de demandeurs du statut de réfugié ou I'une des
personnes 2 sa charge au sujet de la demande de droit d'établis-
sement présentée par le membre ou qui a des motifs raison-
nables de douter de I'exactitude de ces renscignements peut
exiger des renseignements supplémentaires ou faire vérifier
I’exactitude des renseignements fournis avant de statuer sur la
demande.

(4) L'agent d'immigration qui accorde le droit d’établisse-
ment peut assortir de conditions, A savoir que la personne en
cause se présente pour observation ou traitement médical aux
date, heure et lieu fixés par I'agent.
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except for those requirements from which they have
been exempted by virtue of section 5. Section 5 of the
Backlog Regulations exempts members of the class
from subsection 9(1) [as am. by S.C. 1992, c. 49, s.
4] of the Act.6 Subsection 9(1) of the Act states that
every immigrant and visitor shall obtain a visa before
appearing at a port of entry. The obtaining of such
visa, in normal circumstances, requires that a visa
officer determine whether the person may be granted
landing or entry to Canada and this includes an
assessment as to whether the person falls within any
of the inadmissible classes set out in section 19 of the
Act.

Applicability of the Requirements of Paragraph

Uimmigration de 1978 [DORS/78-172], sauf celles
dont il est dispensé aux termes de 1’article 5. L’ar-
ticle 5 du Reéglement sur I’arriéré dispense les
membres de la catégorie admissible des exigences du
paragraphe 9(1) [mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 4]
de la Loif. Aux termes de ce dernier paragraphe, les
immigrants et les visiteurs doivent demander et obte-
nir un visa avant de se présenter a un point d’entrée.
Dans des circonstances normales, il faut, pour obtenir
ce visa, qu'un agent des visas détermine si la per-
sonne peut obtenir le droit d’établissement ou une
autorisation de séjour au Canada. Dans le cadre de
cette évaluation, I’agent doit déterminer si la per-
sonne releve de 1'une des catégories non admissibles
énoncées 2 I'article 19 de la Loi.

Applicabilité des exigences prévues a I’alinéa 19(1)b)

19(1)(b)

Counsel for the applicants argues that as a result of
these provisions, once a person is determined to fall
within the backlog class, that person does not need to
meet the requirements of paragraph 19(1)(b) of the
Act in order to obtain landing. This position is based
on a number of arguments. Firstly, subsection 6(2) of
the Act states that any person falling within a desig-
nated class “may be granted admission” [underlining
added]. It is argued that in this context, “may” means
shall. This interpretation relies upon the decision of
the Federal Court of Appeal in Canada (Minister of
Employment and Immigration) v. Mayers, [1993] 1
F.C. 154 and the decision in Bitumar Inc. v. Minister
of Energy Mines and Resources (1986), 4 F.TR. 98
(F.C.T.D.). Secondly, it is argued that if subsection
6(2) of the Act is not read in this way no one is in the
backlog: the class is an empty one. This follows, it is
said, because by exempting individuals from the
requirements of subsection 9(1) of the Act, they are
exempted from being required to meet the require-
ments of section 19 in order to come into the country.
Thirdly, the Regulations specifically exclude from
the definition of the backlog class those individuals
who fall within the inadmissible classes described in

6 5. For the purpose of an application for landing made pur-
suant to section 4, a member of the Refugee Claimants Desi-
gnated Class and the dependants of that member are exempt
from the requirements of subsection 9(1) of the Act and sec-
tions 4 to 11 and subsection 14(1) of the Immigration Regula-
tions, 1978.

I’avocat des requérants fait valoir que, du fait de
ces dispositions, la personne que I’on considere
comme faisant partie de Parriéré n’est pas tenue de
satisfaire aux exigences de ’alinéa 19(1)b) de la Loi
pour obtenir le droit d’établissement. Il fonde sa posi-
tion sur plusieurs arguments. D’une part, le para-
graphe 6(2) de la Loi prévoit que les personnes
appartenant & une catégorie déclarée admissible
«peuvent étre admis{es]». L’avocat soutient que, dans
ce contexte, le verbe «wnay» de la version anglaise
(«peuvent» dans la version francaise) signifie «shall»
(doivent). Il invoque, & ’appui de cette interprétation,
la décision de la Cour d’appel fédérale dans Canada
(Ministre de I’Emploi et de I’ Immigration) c. Mayers,
[1993] 1 C.F. 154 et dans Bitumar Inc. c. Ministre de
I’Energie, des Mines et des Ressources (1986), 4
F.T.R. 98 (C.F. 1t inst.). D’autre part, I’avocat fait-il
valoir, si le paragraphe 6(2) de la Loi n’est pas inter-
prété de cette fagon, personne n’appartient 2 la caté-
gorie de 1’arriéré: elle est vide. Il en est ainsi, dit-on,
parce que les personnes dispensées des exigences du
paragraphe 9(1) de la Loi ne sont pas tenues de res-
pecter les exigences de article 19 pour entrer au
pays. Par ailleurs, le Réglement exclut expressément

6 5. Tout membre de la catégorie admissible de demandeurs
du statut de réfugié et les personnes  sa charge sont dispensés
des exigences du paragraphe 9(1) de la Loi ainsi que des
articles 4 2 11 et du paragraphe 14(1) du Réglement sur I’ immi-
gration de 1978, relativement 2 la demande de droit d’établis-
sement présentée par le membre en application de I'article 4.
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paragraphs 19(1)(c) to (g) and (j). Implicit in that def-
inition, is an intention not to exclude from the cate-
gory of individuals admissible to Canada, as part of
the backlog, those who fall within the inadmissible
classes described in paragraphs 19(1)(a) and (b). If it
had been intended that backlog refugees had to meet
those requirements, they would have been among the
inadmissible classes set out as part of the definition
of the class in subsection 3(2) of the Backlog Regula-
tions. Fourthly such an interpretation is consistent
with the treatment accorded to individuals who have
been granted refugee status after a full hearing.

With respect to the argument that “may” in subsec-
tion 6(2) of the Act must be read as “shall,” I am not
persuaded that this is so. Counsel for the applicants
relies upon a statement by Mr. Justice Mahoney, at
pages 157-158, in the Mayers decision, supra. Mr.
Justice Mahoney said:

[TThe favourable decision of one member of the tribunal being
conclusive, and the respondent being in the so-called “back-
log”, the determination of the adjudicator entitled her to be
admitted to Canada. [Underlining added.]

Counsel relies on the underlined words and argues
that once his clients have been found to fall within
the backlog class they are entitled to be landed. In my
view, Mr. Justice Mahoney’s statement cannot be
taken so far. The Court of Appeal was dealing, in that
case, with a situation in which the issue was the
proper disposition of a credible basis decision when
the panel members reached opposite conclusions.
Their minds were not directed to whether falling
within the backlog class gave an automatic right of
admission to Canada, as counsel now argues. What is
more, if the particular applicant in the Mayers deci-
sion had in fact already been determined to meet all
the requirements of the Act and regulations, she
would be entitled to be landed and, thus, Mr. Justice
Mahoney’s statement would be merely a description

de la définition de la catégorie des persomnes faisant
partie de I’ arriéré celles qui appartiennent aux catégo-
ries non admissibles prévues aux alinéas 19(1)c) A g)
et j). Il ressort implicitement de cette définition une
intention de ne pas exclure de la catégorie des per-
sonnes qui sont admissibles au Canada parce qu’clles
appartiennent 2 I’arriéré, les personnes qui font partie
des catégories non admissibles prévues aux ali-
néas 19(1)a) et b). Si on avait eu I'intention de con-
traindre les réfugiés faisant partiec de I'arriéré A res-
pecter ces exigences, elles auraient fait partic des
catégories non admissibles qui figurent dans la défi-
nition de la catégorie au paragraphe 3(2) du Regle-
ment sur 'arriéré. Enfin, une telle interprétation est
conforme au trajtement réservé aux personnes qui ont
été reconnues réfugiées A la suite d’une audience
approfondie.

En ce qui concerne I’argument portant que le verbe
«may» de la version anglaise («peuvent» dans la ver-
sion frangaise) du paragraphe 6(2) de la Loi doit
signifier «shall» (doivent), je ne suis pas convaincue
que ce soit le cas. L’avocat des requérants invoque
les propos du juge Mahoney aux pages 157 et 158 de
la décision Mayers (précitée). Le juge Mahoney a dit
ceci:

La décision favorable d’un membre du tribunal était con-
cluante, et I'intimée faisant partic du soi-disant «arriéré», la
décision de larbitre lui a permis d'étre admise au Canada.
[Non souligné dans ’original.}

L’avocat se fonde sur le passage souligné pour soute-
nir qu’une fois que ses clients ont été jugés appartenir
a la catégorie de I’arriéré, il leur est permis d’obtenir
le droit d’établissement. A mon avis, on ne peut pré-
ter une telle portée aux propos du juge Mahoney. La
Cour d’appel devait déterminer, dans cette affaire, le
sort d’une décision relative au minimum de fonde-
ment dans laquelle les membres du tribunal avaicent
tiré des conclusions contraires. Les juges n’avaient

I pas A déterminer si le fait d’appartenir A I’arriéré con-

férait automatiquement le droit d’&tre admis au
Canada, comme le soutient maintenant 1’avocat. En
outre, si on avait effectivement déja déterminé que la

., requérante dans I’affaire Mayers satisfaisait & toutes

les exigences de la Loi et du Reglement, cela lui
aurait permis d’obtenir le droit d’établissement, et
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of the particular consequences for that applicant. The
description of the consequences of falling within the
backlog class, in all circumstances, cannot be taken
as having been decided by Mr. Justice Mahoney in
Mayers. In this larger context his decision is dicta
only.

The Bitumar decision, supra, describes the law
respecting the circumstances in which the word
“may” is interpreted as carrying a mandatory conno-
tation. It refers to the principle that when a public
officer has authority to exercise a power, for the ben-
efit of persons who are specifically described in the
legislation, the power ought to be so exercised. In this
case, however, even if the word “may” in subsection
6(2) of the Act is interpreted to mean “shall,” the
admission to Canada which “shall” be granted, in
accordance with that subsection, is, by the terms of
the subsection itself, “subject to such regulations as
may be established”. Thus, even if counsel’s argu-
ment is correct, his interpretation does not lead to an
escape from the need to comply with the regulations.

With respect to counsel’s second argument, 1 do
not read the statutory framework in the same way
that he does. Subsection 6(2) of the Act provides for
the designating of classes of persons who “may be
granted admission subject to such regulations as may

donc les propos du juge Mahoney ne constitueraient
qu'un simple exposé des conséquences particulieres
pour cette requérante. On ne peut induire que, dans
Mayers, le juge Mahoney a fixé les conséquences
qu’engendre le fait d’appartenir & I’arriéré dans toutes
les situations. Dans ce contexte élargi, sa décision
n’est qu'une remarque incidente.

La décision dans Bitumar (précitée) expose le droit
relativement aux circonstances dans lesquelles le
verbe «may» (peut) est interprété comme comportant
une connotation impérative. Elle renvoie au principe
portant que, lorsqu’un fonctionnaire est habilité a
exercer un pouvoir, pour le bénéfice des personnes
qui sont expressément énumérées dans la loi, le pou-
voir doit étre ainsi exercé. En l'espece, toutefois,
méme si le verbe «wnay» de la version anglaise («peu-
vent» dans la version frangaise) du paragraphe 6(2)
de la Loi est interprété comme signifiant «shall»
(doivent), ’admission au Canada qui «doit» &tre
accordée conformément 2 ce paragraphe I'est, aux
termes du paragraphe méme, «sous réserve des régle-
ments pris». Ainsi, méme si 'argument de I’avocat
est juste, son interprétation ne permet pas de contour-
ner 1'obligation de respecter les réglements.

Quant au second argument de 1’avocat, je n’inter-
préte pas le cadre législatif comme il le fait. Le para-
graphe 6(2) de la Loi prévoit la désignation de caté-
gories de personnes qui «peuvent étre admis[es], sous
réserve des réglements pris» (non souligné dans 1’ori-

be established” (underlining added). Section 3 of the
Backlog Regulations defines the class and section 6
of the Backlog Regulations describes the conditions
which must be met by class members in order to
become landed. One of those conditions is that the
individual must meet the requirements of the Act and
the Immigration Regulations, 1978. Those require-
ments include paragraph 19(1)(b) of the Act. The
requirement that all the conditions of the Act must be
met does not empty the backlog class of all members,
as counsel for the applicants argues. Section 5 of the
Backlog Regulations removes the need for class
members to comply with subsection 9(1) of the Act.
Class members are not required to have obtained a
visa before arriving at a port of entry. They may
make an application for landing from within the

ginal). L’article 3 du Reéglement sur 'arriéré définit
la catégorie et ’article 6 du méme Réglement énu-
mere les conditions qui doivent étre remplies par les
personnes appartenant A la catégorie qui désirent
obtenir le droit d’établissement. Elles doivent notam-
ment respecter les exigences de la Loi et du Régle-
ment sur 'immigration de 1978. L’alinéa 19(1)b) de
la Loi est au nombre de ces exigences. L obligation
de respecter toutes les conditions de la Loi ne vide
pas la catégorie des personnes faisant partie de Iar-
riéré de tous ses membres, comme le soutient I’avo-
cat des requérants. L’article 5 du Réglement sur I’ar-
riéré soustrait les membres de la catégorie a
I’obligation de respecter le paragraphe 9(1) de la Loi.
Ils ne sont donc pas requis d’obtenir un visa avant de
se présenter A un point d’entrée. Ils peuvent solliciter,
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country. I am not persuaded that in the context of the
relevant provisions, exemption from the requirement
to obtain a visa (subsection 9(1) of the Act) necessa-
rily exempts an applicant for admission from the
requirements of subsection 19(1). I read the exemp-
tion, in section 5 of the Backlog Regulations, as
doing no more than allowing the members of the
backlog to apply for landing from within Canada.

Counsel’s third argument is that since falling
within some of the paragraphs of subsection 19(1)
(i.e. paragraphs (c¢) to (g) and (j)) automatically
excludes an applicant from the backlog class this
means that the other paragraphs of subsection 19(1)
cannot be taken into account at a later stage, as
grounds for refusing admission. I am not persuaded
that this is so. Paragraphs 19(1)(c) to (g) and ()
exclude from the backlog class those individuals who
have been convicted of certain criminal offences or
with respect to whom there are reasons to believe
they are involved in or may commit certain criminal
offences, including subversion, espionage and terror-
ism. It may seem an unusual and a redundant way of
drafting legislation, to use certain requirements of
subsection 19(1) of the Act to exclude individuals
from the class and other requirements thereof as
grounds upon which an individual can be refused
admission, at a later stage, but I am not persuaded
that this excludes the latter from operating. The
exclusions which define the class operate as of the
date of the coming into force of the Backlog Regula-
tions. They would not, for example, exclude individ-
vals subsequently convicted of a criminal offence
described in paragraph 19(1)(c) of the Act. The appli-
cation of Backlog Regulation 6(1), however, would
exclude from admissibility for landing individuals
who committed offences between the time they
became members of the class and the time their appli-
cation for landing was processed. Similarly, the
requirements of paragraphs 19(1)(a) and (b) do not
lead to an automatic exclusion as of the date the indi-
vidual falls within the backlog class. Those require-
ments (medical admissibility and financial indepen-
dence) are matters that can change over time. They
were left for consideration by an immigration officer,
in the normal way, at the time the application for

au Canada, le droit d’établissement. Je ne suis pas
convaincue que, dans le contexte des dispositions
pertinentes, ’exemption de I’obligation d’obtenir un
visa (paragraphe 9(1) de la Loi) dispense nécessaire-
ment la personne qui demande 1’admission des exi-
gences du paragraphe 19(1). A mon sens, I’exemp-
tion prévue a I’article 5 du Réglement sur I’arriéré
permet simplement aux personnes qui relevent de
Parriéré de demander, au Canada, le droit d’établisse-
ment.

L’avocat des requérants soutient en troisi¢me licu
que, puisque le requérant visé par I'un ou I'autre des
alinéas du paragraphe 19(1) (soit les alinéas ¢) & g) et
7)) est automatiquement exclu de I’arriéré, les autres
alinéas du paragraphe 19(1) ne peuvent étre invoqués
a une étape ultérieure, comme motifs du refus de
I’admission. Je ne suis pas convaincue de la justesse
de cet argument. Aux termes des alinéas 19(1)c) A g)
et f), sont exclues de Iarriéré les personnes qui ont
été déclarées coupables de certains actes criminels,
ou dont il y a des motifs de croire qu’elles sont impli-
quées ou risquent de commettre certains actes crimi-
nels, dont des actes de subversion, d’espionnage et de
terrorisme. Cette méthode de rédaction législative,
qui consiste A utiliser certaines exigences du para-
graphe 19(1) de la Loi pour exclure des personnes de
la catégorie et d’autres exigences du méme para-
graphe pour refuser I’admission & une personne i une
étape ultérieure, peut sembler inhabituelle et redon-
dante, mais je ne suis pas persuadée que cela fassc
obstacle a 'application de ces dernitres exigences.
Les exclusions qui déterminent la catégorie s appli-
quent a la date de ’entrée en vigueur du Réglement
sur Patriéré. Ainsi, elles n’excluraient pas les per-
sonnes qui sont subséquemment déclarées coupables
d’un acte criminel prévu a 1’alinéa 19(1)c) de la Loi.
L’application du paragraphe 6(1) du Reéglement sur
I’arriéré rendrait cependant inadmissible au droit
d’établissement les personnes qui ont comrnis un acte
criminel entre le moment ol elles sont devenues
membres de la catégorie et le moment ol leur
demande de droit d’établissement a été traitée. De
méme, les exigences des alinéas 19(1)a) et b) n’en-
trainent pas automatiquement I’exclusion & compter
du moment oll une personne devient membre de I’ar-
riéré. Ces exigences (admissibilité médicale et indé-
pendance financiére) sont des questions qui peuvent
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landing is processed.” Therefore, I do not see an
inconsistency in having some aspects of subsection
19(1) operate to define the backlog class and others
having to be met at a later date, when the application
for admission is processed.

Counsel argues that a member of the backlog class
was, by the legislation, being equated to a person
who had been granted refugee status after a full hear-
ing (i.e. he states that medical inadmissibility and
financial independence are not grounds for refusing
landing). I have not been persuaded that this is the
case. The backlog class is not equal to the class of
persons who have obtained a positive determination
on a refugee claim. An individual in the backlog class
has demonstrated only a credible basis to his or her
claim—there has been no inferences or conclusions
drawn with regard to the essential elements of the
claim.8 The backlog category was created to solve
administrative problems which had arisen because of
the large number of claims that were being received
which the system could not process in a timely way.
The creation of the backlog class was intended to
allow individuals to apply for landing from within
Canada. I am not persuaded it was intended to give
those individuals a status similar to Convention refu-
gees. | am further persuaded in this view on reading
the Regulatory Impact Analysis Statement which
accompanied the publication of the Backlog Regula-
tions. That statement makes it abundantly clear that
the requirements of paragraph 19(1)(b) of the Act
were intended to apply to an application for landing
made by a member of the backlog class:

7 Subsequent to the hearing of this application, (on hearing
the application for judicial review in Kandasamy v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), [1994] F.C.J. No.
1918 (T.D.) (QL)), I was referred to the decisions in Kusi v.
The Secretary of State of Canada (IMM-1790-94, April 11,
1994) and Mungeni v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), {1994] F.C.J. No. 1387 (T.D.) (QL), which came
to a similar conclusion.

8 Leung v. Canada (Minister of Employment & Immigration)
(1990), 74 D.L.R. (4th) 313 (F.C.A.).

h

varier avec le temps. Il appartient & I’agent d’immi-
gration de les examiner, normalement, au moment ol
la demande d’établissement est traitée’. Par consé-
quent, je ne vois rien d’illogique dans le fait que cer-
tains aspects du paragraphe 19(1) s’appliquent pour
définir la catégorie de l'arriéré alors que d’autres
aspects doivent €tre respectés a une date ultérieure,
lorsque la demande d’admission est traitée.

L’avocat fait valoir que la personne qui fait partie
de Iarriéré est, du fait de la loi, assimilée a une per-
sonne ayant obtenu le statut de réfugié A la suite
d’une audition approfondie (il déclare donc que
I’'inadmissibilité médicale et I'indépendance finan-
ciére ne peuvent motiver le refus du droit d’établisse-
ment). On ne m’a pas persuadée que ce soit le cas. La
catégorie des personnes qui font partie de I'arriéré
n’est pas équivalente a la catégorie des personnes
dont la revendication du statut de réfugié a été
accueillie. La personne appartenant a I’arriéré a uni-
quement établi le minimum de fondement de sa
revendication—il n’a été tiré aucune inférence ni
conclusion relativement aux éléments essentiels de sa
revendication8. La catégorie de I’arriéré a été créée
pour résoudre les difficultés d’ordre administratif
qu’a engendrées le grand nombre de revendications
recues, et que le systtme n’était pas en mesure de
traiter dans des délais raisonnables. La création de la
catégorie de I’arriéré visait a permettre aux personnes
de demander, au Canada, le droit d’établissement. Je
ne suis pas convaincue qu’elle ait été destinée a
accorder a ces personnes un statut semblable aux
réfugiés au sens de la Convention. Je suis renforcée
dans cette opinion par la lecture du Résumé de
I’étude d’impact de la réglementation qui accompa-
gnait la publication du Réglement sur Iarriéré. II est
tres clair, selon ce résumé, que les exigences de 1’ali-
néa 19(1)b) de la Loi devaient s’appliquer a la
demande de droit d’établissement présentée par une
personne appartenant a la catégorie de |’arriéré:

7 Apres I'audition de la présente demande (lors de I'au-
dience sur la demande de contr6le judiciaire dans Kandasamy
¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'lmmigration),
[1994] F.C.J. n° 1918 (1™ inst.) (QL)), on m’a renvoyée aux
décisions dans Kusi c. Le secrétaire d’Etat du Canada (IMM-
1790-94, le 11 avril 1994) et Mungeni c¢. Canada (Ministre de
la Citoyenneté et de I'Immigration), [1994] F.C.J. n® 1387 (1re
inst.) (QL), ol on en est arrivé 2 une conclusion semblable.

8 Leung c¢. Canada (Ministre de I'Emploi et de I'lmmigra-
tion) (1990), 74 D.L.R. (4th) 313 (C.A.F.).
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The Government’s intervention is required to clear the backlog
of refugee claims, which accumulated prior to the implementa-
tion of the new determination system, through an expedited
process parallel to the new refugee determination system. In
this way, it will be possible to protect the refugee determina-
tion system from becoming overwhelmed and thus ineffective
in terms of meeting Canada’s obligations to genuine refugees
in a timely manner.

.

In order to preserve the efficiency and effectiveness of the
new determination system, particularly in the infancy of its
implementation, claimants who are defined in the backlog pop-
ulation will have their cases considered under a process sepa-
rate from the new detcrmination system. . . .

Where a credible basis for the refugee claim can be estab-

Le gouvernement doit intervenir pour supprimer 1'arriéré des
revendications du statut de réfugié qui sc sont accumulées
avant la mise en place du nouveau processus de détermination
du statut de réfugié. En ayant recours & un processus accéléré
parallele au nouveau processus, il sera possible de protéger cc
demier et d’empécher qu’il devienne engorgé et incfficace au
point od le Canada ne pourrait plus s’acquitter de scs obliga-
tions a I’égard des réfugiés authentiques dans des délais raison-
nables,

. . .

Pour préserver I'efficience et I'efficacité du nouveau proces-
sus de détermination du statut de réfugié, surtout dans les pre-
miers temps de sa mise e¢n ocuvre, les cas de I'awriéré seront
examinés suivant un processus distinct du nouveau pro-
CesSus. . .

S’il est établi que la revendication comporte un minimum de

lished, the claimant will be allowed to apply for landing from

fondement, le demandeur sera autorisé A solliciter, au Canada,

within Canada. To qualify for landing, the applicant must meet

le droit d’établissement. Pour obtenir le droit d’établisscment,

statutory requirements (security, criminal, health) and must not

Ie demandeur doit satisfaire aux exigences statutaires (sécurité,

be dependent on public welfare assistance. Those claimants
who have a credible basis for their claims, but who are not eli-
gible for landing for the foregoing reasons, will be referred for
full hearings of their refugee claims before a panel of the Con-
vention Refugee Determination Division of the Immigration
and Refugee Board (IRB). [Underlining added.]

Immigration Officer or Adjudicator to make the

criminalité, santé) ct nc doil pas &re bénéficiaire de I'aide
sociale. Les demandcurs dont la revendication comporte un
minimum de fondement, mais qui ne sont pas admissibles au
droit d’établissement pour les raisons précitées, scront déférés
A la Scction du statut de réfugié de la Commission de 1'immi-
gration et du statut de réfugié (CISR) en vue d’une audience
approfondie. [Non souligné dans I’original.]

Décision appartenant & un agent d’immigration ou i

Decision

Counsel for the applicants asserts that it was not
for the immigration officer to make a decision as to
whether the applicants fall within paragraph 19(1)(b),
that only an adjudicator can make that decision. He
relies for his argument on paragraph 19(1)(%), sub-
sections 20(1), 23(3),(4),(7), 29(1), 32(1), and (3) of
the Act.

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

(b) persons who there are reasonable grounds to believe are
or will be unable or unwilling to support themselves . ...

. . .

20, (1) Where an immigration officer is of the opinion that it
would or may be contrary to this Act or the regulations to grant
admission to a person examined by the officer or otherwise let
that person come into Canada, the officer may detain or make
an order to detain that person and shall

(a) subject to subsection (2), report that person in writing to
a senior immigration officer....

un arbitre

L’avocat des requérants soutient qu’il n’apparte-
nait pas 2 ’agent d’immigration de déterminer si les
requérants étaient visés par 1'alinéa 19(1)b), et que
seul un arbitre peut prendre cette décision. Il invoque
a I’appui de son argument I’alinéa 19(1)b) et les para-
graphes 20(1), 23(3),(4),(7), 29(1), 32(1) et (3) de la
Loi.

19. (1) Les personnes suivantes apparticnnent d unc calégo-
rie non admissible:

b) celles dont on peut penser, pour des motifs raisonnables,
qu'elles n'ont pas la capacité ou la volonté présente ou
future de subvenir ... 2 leurs besoins. ..

20. (1) L’agent d'immigration qui, aprds interrogatoire,
estime que le fait d’admetire ou de laisscr entrer I'intéressé au
Canada contreviendrait ou pourrait contrevenir 2 la présente loi
ou A ses réglements peut le retenir ou prendre une mesure A cet
effet. 11 est tenu:

a) soit, sous réserve du paragraphe (2), de signaler son cas
dans un rapport écrit, & un agent principal;...

. .
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23....

(3) Where a senior immigration officer does not let a person
come into Canada pursuant to section 22 and does not grant
admission to or otherwise authorize the person to come into
Canada pursuant to subsection (1) or (2), the officer may, sub-
ject to subsections (4) and (6),

(a) detain or make an order to detain the person; or

(b) release the person from detention subject to such terms

and conditions as the officer deems appropriate . ..

(4) In the cases described in subsection (3), the senior immi-
gration officer shall

(a) subject to subsection (5), cause an inquiry to be held
concerning the person . .. as soon as is reasonably practica-
ble....

(7) Where a senior immigration officer causes an inquiry to
be held concerning a person with respect to whom a report has
been made pursuant to paragraph 20(1)(a), the officer shall
make a copy of the report available to that person.

29. (1) An inquiry by an adjudicator shall be held in the
presence of the person with respect to whom the inquiry is to
be held wherever practicable.

32. (1) Where an adjudicator decides that a person who is
the subject of an inquiry is a person described in subsection
14(1) or a person who has a right to remain in Canada, the
adjudicator shall let that person come into Canada or remain in
Canada, as the case may be.

(3) Where an adjudicator decides that a person who is the
subject of an inquiry is a person who, at the time of his exami-
nation, was seeking landing and that it would not be contrary
to any provision of this Act or the regulations to grant landing
to that person, the adjudicator shall

(a) grant landing to that person, in which case the adjudica-
tor may impose terms and conditions of a prescribed
nature; . . ..

Counsel for the respondent, in my view, easily
answered this contention. The provisions to which
counsel for the applicants refers all relate to the pro-
cess of removing a person from Canada. They do not
relate to the procedure for making a decision with
respect to a person’s application for permanent resi-
dent status. Counsel for the respondent notes that in
order to remove the present applicants from Canada
an inquiry will have to be undertaken and the adjudi-
cator, at that stage, will have to agree that the appli-
cants are not entitled to remain in Canada. That does
not, however, mean that the immigration officer was

23....

(3) S’il n’accorde 2 I'intéressé ni la permission d’entrer au
Canada en vertu de I’article 22 ni I’admission ou 1'autorisation
d’entrer au Canada en vertu du paragraphe (1) ou (2), 'agent
principal peut, sous réserve des paragraphes (4) et (6):

a) soit le retenir ou prendre un mesure 2 cet effet contre lui;

b) soit le mettre en liberté aux conditions qu’il juge appro-

priées en Poccurrence, . . .

(4) Dans les cas visés au paragraphe (3), I’agent principal est
tenu:

a) soit, sous réserve du paragraphe (5), de faire procéder a
une enquéte des que les circonstances le permettent; . . .

(7) En cas d’enquéte, I’agent principal met un exemplaire du
rapport 2 la disposition de 1'intéressé.

29. (1) L’arbitre meéne I’enquéte, dans la mesure du possible,
en présence de I'intéressé.

32. (1) S’il conclut que I'intéressé se trouve dans I'une des
situations visées au paragraphe 14(1) ou a le droit de demeurer
au Canada, P'arbitre le laisse entrer ou demeurer au Canada.

(3) S’il constate que I'intéressé avait sollicité 1'établissement
au moment de son interrogatoire et conclut que I’octroi de ce
droit ne contreviendrait pas a la présente loi ni a ses regle-
ments, I’arbitre est tenu:

a) soit de le lui accorder en 1’assortissant éventuellement de
conditions réglementaires; . . .

L’avocat de I'intimé a, 2 mon avis, facilement
réfuté cette prétention. Les dispositions qu’invoque
I’avocat des requérants portent toutes sur le processus
de renvoi d’une personne du Canada. Elles ne portent
pas sur la procédure de prise de décision relative a la
demande de statut de résident permanent. L’avocat de
I’intimé signale que, pour qu’ils soient renvoyés du
Canada, les requérants devront faire 1’objet d’une
enquéte, a ’étape de laquelle I’arbitre devra convenir
que les requérants n’ont pas le droit de demeurer au
Canada. Cela ne signifie toutefois pas que 1’agent
d’immigration n’avait pas la compétence pour rendre
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without jurisdiction to make the decision she did on
June 28, 1993. That decision was made in the context
of reviewing and deciding upon the applicants’ appli-
cation for admission. I accept that argument.

Interpretation and Application of Paragraph 19(1)(b)

la décision qu’elle a rendue le 28 juin 1993. Cette
décision a été rendue dans le contexte de ’examen et
de la détermination de la demande d’admission des
requérants. J’accepte cet argument.

Interprétation et application de I’alinéa 19(1)b)

The applicants were assessed for landing some
time prior to September, 1992. On September 9 they
were sent a letter informing them that they were
inadmissible to Canada, pursuant to paragraph
19(1)(b) of the Act. The adult applicants were deter-
mined to be unable to support themselves. This con-
clusion was based on the fact that they had been
receiving social assistance since March 1990. At the
same time, an immigration officer indicated that their
situation would be kept under review and if they
could demonstrate an ability to support themselves
before their claim for refugee status was heard, by the
Refugee Division, the negative decision which had
been given would be rescinded.

The applicants ceased receiving social assistance
after the first week of September 1992 and were reas-
sessed for landing again sometime prior to mid-June
1993. A letter was sent, dated June 28, 1993, (the
decision under challenge in these proceedings) again
informing the applicants that they were not admissi-
ble because they were unable to support themselves.
The letter indicated that this conclusion was evi-
denced by the fact that the applicants required subsi-
dized public housing and were residing in an Ontario
Housing Unit. The subsidy was approximately $525
per month.

Counsel argues that paragraph 19(1)(®), as it read
at the relevant time, did not exclude applicants for
permanent residence, who were receiving social
assistance, from landing on the ground that they were
unable or unwilling to support themselves. In addi-
tion, it is argued that in determining that the appli-
cants did not meet the requirements of paragraph
19(1)(b) the immigration officer ignored the Minis-
ter’s guidelines which state that only in the most
extreme cases should refugees be excluded from
landing for inability to support themselves.

La demande de droit d’établissement des requé-
rants a été étudiée quelque temps avant septembre
1992. Le 9 septembre, ils ont regu une lettre les infor-
mant qu’ils n’étaient pas admissibles au Canada du
fait de I'alinéa 19(1)b) de la Loi. Les requérants
adultes ont été jugés incapables de subvenir 2 leurs
besoins puisqu’ils étaient bénéficiaires de 1’aide
sociale depuis mars 1990. Au méme moment, un
agent d’immigration a indiqué que leur situation
serait revue et que, s’ils pouvaient démontrer leur
capacité de subvenir a leurs besoins avant que leur
revendication du statut de réfugié soit entendue par la
section du statut, 1a décision défavorable serait annu-
lée.

Les requérants ont cessé d'étre prestataires de
I’aide sociale aprés la premidre semaine de septembre
1992 et leur demande de droit d’établissement a de
nouveau été examinée, quelque temps avant la mi-
juin 1993. Ils ont recu une lettre datée du 28 juin
1993 (la décision contestée dans les présentes procé-
dures), les informant de nouveau qu’ils n’étaient pas
admissibles parce qu’ils étaient dans I’incapacité de
subvenir a leurs besoins. La lettre indiquait que cette
conclusion était motivée par le fait que les requérants
avaient requis une habitation subventionnée et qu’ils
résidaient dans un logement d’habitation de 1’Onta-
rio. La subvention s’élevait approximativement 2
525 $ par mois.

L’avocat fait valoir que I'alinéa 19(1)b), tel qu’il
était libellé A I’époque concernée, n’empéchait pas
les personnes qui avaient demandé la résidence per-
manente et qui étaient prestataires de I'aide sociale
d’obtenir le droit d’établissement pour le motif
qu’elles n’avaient pas la capacité ou la volonté de
subvenir & leurs besoins. En outre, on soutient qu’en
concluant que les requérants ne satisfaisaient pas aux
exigences de ’alinéa 19(1)), ’agent d’immigration
a passé outre aux directives du ministre portant qu’on
ne peut refuser le droit d’établissement aux réfugiés
pour incapacité de subvenir i leurs besoins que dans
les cas les plus extr€mes.
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The first argument is based on paragraph 19(1)(b)
as it now reads:

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

(b) persons who there are reasonable grounds to believe are
or will be unable or unwilling to support themselves and
those persons who are dependent on them for care and sup-
port, except persons who have satisfied an immigration
officer that adequate arrangements, other than those that
involve social assistance, have been made for their care and
support. [Underlining added.]

The underlined words were added by S.C. 1992, c.
49 s. 11.

I do not interpret the change to paragraph 19(1)(b),
which was added by the 1992 amendment, as being a
change in the law. Rather, I think it is clearly one
made for clarification purposes. A person who
requires public assistance, in the form of government
subsidized housing, falls within the plain meaning of
the words of being unable to support oneself. In this
case, I note as well that the applicants apparently did
not disclose the total amount of the family income to
the Ontario Housing Authority. Thus, they demon-
strated, as well, an unwillingness to support them-
selves. This was not, however, the basis of the immi-
gration officer’s decision.

Counsel for the applicants argues that the immigra-
tion officer incorrectly determined that the applicants
should be denied admission for failing to demonstrate
an ability to be financially independent because the
Ministers’ policy guidelines instruct immigration
officers to refuse landing to refugees only in “the
most extreme cases, where there appears to be no
hope of the refugee ever becoming self-sufficient.”
This policy, however, relates to individuals who have
been found to be Convention refugees, after a full
hearing of the merits of their claim by the Refugee
Division. For the reasons set out above, members of
the backlog class do not fall into that category. For
the reasons given the application will be dismissed.

Certification

Counsel for the applicants asks that I certify the
following question:

Le premier argument repose sur ’alinéa 19(1)b),
tel qu’il est présentement libellé:

19. (1) Les personnes suivantes appartiennent 2 une catégo-
rie non admissible:

b) celles dont il y a des motifs raisonnables de croire
qu’elles n’ont pas la capacit¢ ou la volonté présente ou
future de subvenir tant a leurs besoins qu’a ceux des per-
sonnes a leur charge et qui ne peuvent convaincre 1’agent
d’immigration que les dispositions nécessaires—n’impli-
quant pas I’aide sociale—ont été prises en vue d’assurer leur
soutien. [Non souligné dans Y original.]

Le passage souligné a été ajouté dans L.C. 1992,
ch. 49, art. 11.

Je ne crois pas que la modification apportée a I’ali-
néa 19(1)b) en 1992 emporte un changement du droit.
Jestime plutdt qu’elle visait a clarifier la disposition.
La personne qui requiert I’aide du gouvernement sous
la forme d’un logement subventionné est incapable
de subvenir & ses besoins, selon le sens ordinaire de
ces mots. En P’espece, je remarque également que les
requérants n’ont apparemment pas divulgué le mon-
tant total de leur revenu familial & la Société de loge-
ment de 1’Ontario. Ils ont ainsi fait preuve également
d’un manque de volonté A subvenir a leurs besoins.
Ce n’était toutefois pas le fondement de la décision
de I’agent d’immigration.

L’avocat des requérants fait valoir que c’est a tort
que I’agent d’immigration a déterminé que les requé-
rants ne pouvaient &tre admis pour le motif qu’ils
n’ont pas établi leur capacité d’étre financiérement
indépendants, car les lignes directrices de la politique
du ministre commandent aux agents d’immigration
de refuser I’établissement aux réfugiés uniquement
[TRADUCTION] «dans les cas les plus extrémes, lors-
qu’il ne parait y avoir aucun espoir que le réfugié
devienne un jour indépendant». Cette politique vise
toutefois les personnes qui ont été déclarées réfugiées
au sens de la Convention, apres audition approfondie
sur le fond de leur revendication par la section du sta-
tut. Pour les motifs qui précedent, les personnes
appartenant a I’arriéré ne relévent pas de cette caté-
gorie. Pour ces motifs, la demande sera rejetée.

Certification

L.’avocat des requérants me demande de certifier la
question suivante:
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Does a person who meets the requirements of the designated
class under subsection 3(1) of the Backlog Regulations and
who is not excluded by subsection 3(2) of the same regulations
have a statutory right of landing?

I find it somewhat difficult to make a decision on
this request., Clearly, from the reasons set out above, I
am convinced that the legal position is clear. At the
same time, counsel for the applicants is strongly of
the other view and he informs me that there are a
number of similar cases before the Court with leave
having been granted and stays of proceedings
entered. The question is clearly one which comes
within the criteria set out by the Court of Appeal in
Canada (Minister of Citizenship and Immigration) v.
Liyanagamage, [1994] E.C.J. No. 1637 (QL). It tran-
scends the interest of the immediate parties and
relates to an issue of broad application. It is one
which would be determinative of the appeal.

The process of certifying a question is essentially
the granting, to one of the parties, by the judge who
has rendered a decision, the right to appeal that deci-
sion. In such circumstances, I think it is preferable to
be generous in granting certification. This will avoid
blocking the appeal of an arguable question merely
because the judge who is being asked to certify has
already reached a conclusion thereon. Certification
will be given but I have rephrased the question
slightly to make it more explicit. The following ques-
tion will be certified:

Does a person who meets the requirements of the designated
class under subsection 3(1) of the Refisgee Claimants Desig-
nated Class Regulations (the “Backlog Regulations”),
SOR/90-40, and who is not excluded by subsection 3(2) of the
same regulations have a statutory right of landing (e.g. is not
required to meet the requirements of paragraph 19(1)(b) of the
Immigration Act to obtain landing)?

[TRADUCTION] La personne qui satisfait aux exigences de la
catégorie désignée en vertu du paragraphe 3(1) du Rdglement
sur 1'arriéré et qui n’est pas exclue par le paragraphe 3(2) du
méme Reglement a-t-clle le droit d’obtenir le droit d’établisse-
ment?

J'éprouve quelque difficulté a trancher cette
demande. Il ressort clairement des motifs exposés
précédemment que je suis convaincue de la clarté de
la position juridique. L’avocat des requérants est tou-
tefois fermement d’avis contraire, et il m’avise qu’il
existe de nombreuses affaires semblables devaut la
Cour, o I’autorisation a été accordée, et un arrét de
procédures prononcé. La question reldve clairement
du critere énoncé par la Cour d’appel dans Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration) c.
Liyanagamage, [1994] F.C.J. n° 1637 (QL). Elle
transcende 1’intérét des parties A 1’affaire et porte sur
une question d’application générale. En outre, elle
réglerait le sort de I’appel.

La certification d’une question consiste essenticlle-
ment, pour un juge qui a rendu une décision, A accor-
der A 'une des parties le droit d’en appeler de cette
décision. Dans de telles circonstances, j’estime préfé-
rable d’étre généreuse et d’accorder la certification.
Ainsi, on ne fermera pas la porte & I’appel d’une
question défendable simplement parce que le juge A
qui I’on demande la certification a déja tiré une con-
clusion & cet égard. La certification sera accordée,
mais j’ai légerement modifié la question afin de la
rendre plus explicite. La question suivante sera certi-
fide:

La personne qui satisfait aux exigences de la catégoric dési-
gnée en vertu du paragraphe 3(1) du Reglement sur la catégo-
rie admissible de demandeurs du statut de réfugié (le «Rdgle-
ment sur 'arriéré»), DORS/90-40, et qui n'est pas exclue par
le paragraphe 3(2) du méme Reglement a-t-clle le droit d’obte-
nir le droit d’'établissement (savoir qu’elle n'est pas tenue de

satisfaire aux exigences de 1'alinéa 19(1)b) de la Loi sur I'im-
migration pour obtenir le droit d’établissement)?
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T-271-93
Kishinchand & Sons (Hong Kong) Ltd. (Plaintiff)

V.

Wellcorp Container Lines Ltd. and Wellcorp
Express (Canada) Inc. (Defendants)

INDEXED AS: KISHINCHAND & Sons (Hove KowvG) L1p. v.
WELLcORP CONTAINER LINES LTD. (1.D)

Trial Division, Nog&l J.—Toronto, November 29;
Ottawa, December 14, 1994.*

Maritime law — Carriage of goods — Plaintiff exporting
clothing from Hong Kong to Montréal — Defendant ordering
release of cargo without receiving bills of lading — Plaintiff
unpaid as consignee bankrupt — Limitation of liability clause
in bills of lading not applicable as no loss or damage to goods.

Maritime law — Torts — Negligence — Cargo delivered
without receipt of endorsed bills of lading — Carrier not enti-
tled to limit liability under bills of lading where wilful negli-
gence.

Both sides moved for summary judgment under Rule 432.3.
The plaintiff, which carries on a textile export business in
Hong Kong, sent a shipment of clothing to a Montréal import
business, and one of the defendants, Wellcorp Express
(Canada) Inc. (Wellcorp Canada), was designated as the ship-
per. Wellcorp Canada was to release the cargo to the consignee
upon the surrender of the bills of lading, but one of its cus-
tomer service representatives ordered the release without
receiving the bills of lading. She did not obtain authorization
from her superiors to do so. The consignee went bankrupt and
the plaintiff was unpaid. Under clause 6(3) of the bills of lad-
ing, the carrier was entitled to limit its liability “for loss or
damage to the Goods occurring from the time that the Goods
are taken into his charge until the time of delivery.” Two issues
were raised herein: 1) whether the defendants were entitled to
limit their liability to US $14,850 by virtue of the terms of the
bills of lading and 2) whether Wellcorp Hong Kong was jointly
liable for the damages resulting from the failure of Wellcorp
Canada to obtain the bills of lading prior to the delivery of the
cargo.

Held, summary judgment should be granted against defen-
dant Wellcorp Canada.

* Editor's Note: See [1995] 2 F.C. D-9, correcting the
amount of damages.

T-271-93
Kishinchand & Sons (Hong Kong) Ltd.
(demanderesse)
c.

Wellcorp Container Lines Ltd. et Wellcorp
Express (Canada) Inc. (défenderesses)

REPERTORIE: KISHINCHAND & Sons (Hove Kowve) Lrp. c.
WELLCORP CONTAINER LINES LTD. (Ire INST)

Section de premiére instance, juge No&l—Toronto,
29 novembre; Ottawa, 14 décembre 1994*.

Droit maritime — Transport de marchandises — Exporta-
tion par la demanderesse de vétements de Hong Kong a Mont-
réal — La défenderesse a ordonné la remise des marchandises
sans recevoir de connaissements — La demanderesse n’a pas
é1é payée en raison de la faillite du consignataire — La clause
de limitation de responsabilité des connaissements ne s'ap-
plique pas, parce qu’il n’y a pas eu de perte ou de dommages
causés aux marchandises.

Droit maritime — Responsabilité délictuelle — Négligence
— Livraison de la cargaison sans la réception des connaisse-
ments endossés — Le transporteur n'a pas le droit de limiter
sa responsabilité aux termes des connaissements en cas de
négligence volontaire.

Les deux parties ont demandé un jugement sommaire en se
fondant sur la Regle 432.3. La demanderesse, qui exploite une
entreprise d’exportation de textile 3 Hong Kong, a fait parvenir
une cargaison de vétements A une entreprise d’importation de
Montréal et une des défenderesses, Wellcorp Express (Canada)
Inc. (Wellcorp Canada), a été désignée 2 titre de transporteur.
Wellcorp Canada devait remettre la cargaison au consignataire
sur réception des connaissements, mais 1'une de ses représen-
tantes du service 2 la clientele a ordonné la remise de la cargai-
son sans avoir regu les connaissements ni obtenu 1’autorisation
de ses supérieurs. Le consignataire a fait faillite et la demande-
resse n’a pas été payée. Selon la clause 6(3) des connaisse-
ments, le transporteur avait le droit de limiter sa responsabilité
a I'égard «de la perte ou des dommages causés aux marchandi-
ses & compter du moment ol le transporteur en prend la charge
jusqu’au moment de la livraison». Deux questions ont été sou-
levées en P'espece: 1) la question de savoir si les défenderesses
avaient le droit de limiter leur responsabilité a un montant de
14 850 $ US aux termes des connaissements et 2) la question
de savoir si Wellcorp Hong Kong était conjointement respon-
sable du préjudice découlant de I’omission de Wellcorp
Canada d’obtenir les connaissements avant la livraison de la
cargaison.

Jugement: un jugement sommaire est rendu contre la défen-
deresse Wellcorp Canada.

* Note de I’arrétiste: Voir [1995] 2 C.F. F-12, ol le montant
des dommages-intéréts est corrigé.
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1) Wellcorp Canada’s main obligation was to obtain the sur-
render of the duly endorsed bills of lading in exchange for the
goods. That is precisely what it failed to do knowingly. It
could not dissociate itself from the alleged unauthorized act of
its employee. Her actions bound her employer to the fullest
extent. Clear, precise and unambiguous words are required to
exempt or limit one’s liability as against the failure to perform
the very obligation which forms the object of a contractual
undertaking. Considering that limitation clauses are to be
strictly construed against those in favour of whom they are
made, the limitation clause herein was of no assistance to the
defendants. There had been no “loss or damage to the goods”
so as to trigger the operation of the limitation clause. The
whereabouts of the goods was known at the time of delivery
and even thereafter. The goods were delivered to the consignee
which admitted to having them; as such they were not lost, nor
were they at any time removed from the bailee’s possession
without his knowledge. The act complained of could be
described as wilful negligence. The limitation clause falls sub-
stantially short of protecting the defendant from the liability it
has incurred. It would take much clearer words to hold that the
parties contemplated that the defendant could limit its liability
in the face of a wilful breach of the very obligation it had
undertaken. In the absence of such language, the general limi-
tation against liability did not shield Wellcorp Canada from
acts of wilful negligence, and any ambiguity in this regard
should be resolved in favour of the plaintiff.

2) Wellcorp Hong Kong could no more claim the benefit of
the limitation clause than could Wellcorp Canada. The asser-
tion that both carried on business as one entity raised a pure
question of fact which could not be determined upon an appli-
cation for summary judgment. The issue of the joint and sev-
eral liability of Wellcorp Hong Kong should proceed to trial.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, RR, 432.1 (as
cnacted by SOR/94-41, s. 5), 432.3 (as enacted idem),
432.5 (as enacted idem).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Sze Hai Tong Bank Ltd. v. Rambler Cycle Co. Ltd., [1959]
A.C. 576 (H.L.); Raymor Painting Contractors (Canada)
Limited c. Purolator Courier Ltd., [1976] C.S. 468; ITO—
International Terminal Operators Ltd. v. Miida Electron-

J
ics Inc. et al., [1986] 1 S.C.R. 752; (1986), 28 D.L.R.

(4th) 641; 34 B.L.R. 251; 68 N.R. 241.

1) La principale obligation de Wellcorp Canada consistait A
obtenir les connaissements dfiment cndossés en échange des
marchandises. C’est précisément ce qu’elle a omis de faire en
toute connaissance de cause. Elle ne peut pas se dissocier de
I’acte non autorisé commis par son cmployée. Les actes de
celle-ci lient entitrement son employeur. Il faut utiliser dcs
termes {rds clairs, précis ct dépourvus de toute ambiguité pour
exclure ou restreindre la responsabilité d'une partic A 1'égard
de I'inexécution de I'obligation qui constitue 1'objet de 1'en-
tente contractuelle. Btant donné que les clauses de limitation de
responsabilité doivent étre interprétées de fagon restrictive A
Pencontre des parties en faveur desquelles elles sont stipulées,
Ia clause de limitation n’aide nullement les défenderesses cn
I'espece. Il n'y a pas eu de «perte ou de donmunages causés aux
marchandises» de fagon d déclencher 'application de ladite
clause de limitation. L’endroit ot s¢ trouvaicnt les marchandi-
ses était connu au moment de Ia livraison et est méme demeuré
connu apres celle-ci. Les marchandises ont été livrées au consi-
gnataire, qui a admis les avoir en sa possession; clles n’étaicnt
donc pas perdues ni n’ont été enlevées au dépositaire A son
insu. L’acte reproché pourrait &tre décrit comme une négli-
gence volontaire. La clause de limitation de responsabilité est
loin de protéger la défenderesse de la responsabilité qu’elle a
engagée. 11 faudrait des termes beaucoup plus clairs pour con-
clure que les parties avaient envisagé la possibilité que la
défenderesse restreigne sa responsabilité malgré une violation
délibérée de I’obligation méme qu’elle avait contractée. En
I’absence de termes de cette nature, la clause générale de limi-
tation de responsabilité ne protége pas Wellcorp Canada des
actes de négligence volontaire et tout doute sur cc point doit
étre résolu en faveur de la demanderesse.

2) Wellcorp Hong Kong ne peut davantage invoquer la
clause de limitation de responsabilité que Wellcorp Canada.
L'allégation selon laquelle Wellcorp Canada et Wellcorp Hong
Kong ne constituaient qu’une scule entité souldve une question
de fait pure qui ne peut &tre tranchée dans le cadre d'unc
requéte en vue d'obtenir un jugement somnraire. La question
de Ia responsabilité conjointe et solidaire de la défenderesse
Wellcorp Hong Kong devrait &tre instruite de la fagon habi-
tuelle.

LOIS ET REGLEMENTS

Régles de la Cour fédérale, C.R.C., ch. 663, Regles 432.1
(édictée par DORS/94-41, artt. 5), 432.3 (édictée, idem),
432.5 (édictée, idem).

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Sze Hai Tong Bank Ltd. v. Rambler Cycle Co. Ltd., [1959]
A.C. 576 (FLL.); Raymor Painting Contractors (Canada)
Limited c. Purolator Courier Ltd,, [1976] C.S. 468; IT0O—
International Terminal Operators Ltd. ¢. Miida Electron-
ics Inc. et autre, [1986] 1 R.C.S. 752; (19806), 28 D.L.R.
(4th) 641; 34 B.L.R. 251; 68 N.R, 241,
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APPLICATIONS by each party for summary judg-
ment under Rule 432.3. Summary judgment granted
against defendant, Wellcorp Canada, in the amount of
$201,776.89 plus interest.

COUNSEL:

George J. Pollack for plaintiff.
Jeffrey S. Klein for defendants.

SOLICITORS:
Marler, Sproule, Castonguay, Montréal, for
plaintiff.
Spencer, Romberg Associates, Toronto, for
defendants.

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

NoEL J.: Each party moves for summary judgment
by way of distinct applications made pursuant to Rule
432.3 [Federal Court Rules, CR.C., c. 663 (as
enacted by SOR/94-41, s. 5)]:

1. the plaintiff moves for damages to be awarded
condemning the defendants jointly and severally to
pay the plaintiff $201,776.89 plus interest from
August 31, 1992; and

2. the defendants move for damages to be awarded
condemning the defendant Wellcorp Express
(Canada) Inc. to pay the plaintiff an amount sufficient
to purchase US $14,850 plus interest from August 31,
1992.

The plaintiff carries on a textile export business in
Hong Kong. It contracted with Equip Canada Inc.
(Equip), a textile import business located in Mont-
réal, for the sale of CAN $210,776.89 worth of men’s
shirts, jackets and top coats (the cargo). Equip desig-
nated Wellcorp Express (Canada) Inc. (Wellcorp

DISTINCTION FAITE AVEC:

Johnston, W.R. and Company Limited et al. v. Inter-City
Forwarders Limited et al., [1964] OR. 754; [1947] 1
D.LR. 8 (C.A).

DECISION CITEE:

Photo Production Ltd. v. Securicor Transport Lid., [1980]
A.C. 827 (H.L)).

DEMANDES présentées par chaque partie en vue
d’obtenir un jugement sommaire en application de la
Regle 432.3. Jugement sommaire rendu contre la
défenderesse, Wellcorp Canada, au montant de
201 776,89 $ ainsi que les intéréts.

AVOCATS:

George J. Pollack pour la demanderesse.
Jeffrey S. Klein pour les défenderesses.

PROCUREURS:

Marler, Sproule, Castonguay, Montréal, pour la
demanderesse.
Spencer, Romberg Associates, Toronto, pour les
défenderesses.

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

LE juck NokL: Chaque partie demande un juge-
ment sommaire au moyen de requétes distinctes fon-
dées sur la Régle 432.3 [Regles de la Cour fédérale,
C.R.C, ch. 663 (édictée par DORS/94-41, art. 5)]:

1. la demanderesse demande a la Cour de condamner
les défenderesses a lui verser conjointement et soli-
dairement, a titre de dommages-intéréts, la somme de
201776,89% et les intéréts courus depuis le
31 aofit 1992;

2. les défenderesses demandent & la Cour de condam-
ner la défenderesse Wellcorp Express (Canada) Inc. a
verser a la demanderesse, & titre de dommages-
intéréts, un montant suffisant pour couvrir la somme
de 14850 $ US et les intéréts courus depuis le 31

. aofit 1992.

La demanderesse, qui exploite une entreprise d’ex-
portation de textile 3 Hong Kong, a conclu une
entente avec Equip Canada Inc. (Equip), entreprise

., d’importation de textile située & Montréal, aux fins de

la vente de chemises, de blousons et de manteaux
pour hommes d’une valeur de 210 776,89 $ CAN (la
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Canada) as the shipper to transport the goods from
Hong Kong to Montréal. The goods were sent f.0.b.
Hong Kong under two bills of lading in August 1992.
The shipment travelled by way of combined transport
to Montréal through Vancouver. Wellcorp Canada
was only to release the cargo to Equip upon the sur-
render of the bills of lading, showing that Equip’s
bank had credited the bank account of the plaintiff.

Wellcorp Canada had never before released goods
without delivery of the bills of lading. In this case,
however, a customer service representative of
Wellcorp Canada, Tammy Pelley, ordered the release
of the cargo on August 31, 1992 before receiving the
bills of lading. She did so without obtaining any
authorization from her superiors. She states that she
ordered the release of the cargo under pressure from a
Michel Lasary of Equip who stated that he needed the
goods urgently. Wellcorp Canada had not had
problems during their two-year relationship with
Equip and are not owed any money by Equip, but
Wellcorp Canada was in this instance unsuccessful in
obtaining the bills of lading. Equip eventually went
bankrupt. It ceased carrying on business in Septem-
ber or October of 1993. The bills of lading have since
been returned to plaintiff’s bank in Hong Kong by
the Canadian Imperial Bank of Commerce which
held them unendorsed at the time the goods were
released.

Rules 432.1 et seq. [Rules 432.1 and 432.5 (as
enacted idem)] of the Federal Court Rules, providing
for the issuance of summary judgment, were promul-
gated on January 13, 1994. In so far as they are rele-
vant to the present matter, they provide:

Rule 432.1 (1) A plaintiff may, after the defendant has filed
a defence, or earlier with leave of the Court, and at any time
prior to the fixing of the time and date for trial, make a motion
to a judge, with supporting affidavit material or other evidence,

for summary judgment on all or part of the claim in the state-
ment of claim.

(2) A defendant may, after filing and serving a defence and
at any time prior to the fixing of the time and date for trial,

cargaison). Equip a désigné Wellcorp Express
(Canada) Inc. (Wellcorp Canada) 2 titre de société de
transport maritime chargée de transporter les mar-
chandises de Hong Kong & Montréal. Les marchandi-
ses ont été envoyées FOB Hong Kong conformément
a deux connaissements en aofit 1992 et acheminées
par transport combiné & Montréal aprés une escale 2
Vancouver. Wellcorp Canada devait remettre la car-
gaison a Equip uniquement sur réception des connais-
sements indiquant que la banque de la société Equip
avait crédité le compte bancaire de la demanderesse.

Wellcorp Canada n’avait jamais, auparavant, remis
de marchandises sans obtenir de connaissements.
Cependant, dans la présente affaire, une représentante
du service 2 la clientele de Wellcorp Canada, Tamumy
Pelley, a ordonné la remise de la cargaison le 31 aofit
1992 avant de recevoir les connaissements. Elle a agi
de cette fagon sans obtenir 1’autorisation de ses supé-
rieurs. Elle mentionne qu’elle a ordonné la remise de
la cargaison par suite des pressions exercées par un
dénommé Michel Lasary, de la société Equip, qui
désirait de toute urgence obtenir les marchandises.
Au cours des deux années pendant lesquelles
Wellcorp Canada a fait affaires avec Equip, clle n’a
eu aucun probleéme et Equip ne Iui doit aucun mon-
tant; cependant, Wellcorp Canada n’a pas réussi dans
ce cas-ci & obtenir les connaissements. Equip a fina-
lement fait faillite, aprés avoir mis fin A ses activités
en septembre ou octobre 1993. Par la suite, la Banque
Canadienne Impériale de Commerce a retourné les
connaissements a la banque de la demanderesse
située 4 Hong Kong sans que les connaissements
ajent été endossés lorsque les marchandises ont été
remises.

Les Regles 432.1 et suivantes [Régles 432.1 et
432.5 (édictées, idem)] des Reégles de la Cour fédé-
rale, qui concernent les jugenents sonmaires, ont 6té
promulguées le 13 janvier 1994. Voici le libellé des
régles pertinentes en 'espéce:

Regle 432.1 (1) Le demandeur peut, apres le dépdt par le
défendeur de sa défense ou avant ce dépbt si la Cour le lui
permet, et & tout moment avant que ’heure et la date de 1'ins-
truction soient fixées, présenter au juge une requéte, appuyée
d’un affidavit ou d’un autre élément de preuve, en vue d'obte-
nir un jugement sommaire sur tout ou partie de la réclamation
contenue dans la déclaration comportant allégués.

(2) Le défendeur peut, aprés avoir déposé ct signifié une
défense, et A tout moment avant que I’heure et la date de 'ins-
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make a motion to a judge, with supporting affidavit material or
other evidence, for summary judgment on all or part of the
claim in the statement of claim.

Rule 432.3 (1) Where a judge is satisfied that there is no
genuine issue for trial with respect to a claim or defence, the
judge shall grant summary judgment accordingly.

(3) Where a judge is satisfied that the only genuine issue is a
question of law, the judge may determine the question and
grant summary judgment accordingly.

(4) Where a judge decides that there is a genuine issue with
respect to a claim or defence, the judge may nevertheless grant
summary judgment in favour of any party, either upon an issue
or generally, unless

(a) the judge is unable on the whole of the evidence to find
the facts necessary to decide the questions of fact or law; or

(b) the judge considers that it would be unjust to decide the
issues on the motion for summary judgment.

Rule 432.5 Where summary judgment is refused or is
granted only in part, the judge may make an order specifying
what material facts are not in dispute and defining the issues to
be tried, and may give such directions or impose such terms as
the judge deems just, including an order

(a) for payment into Court of all or part of the claim;

(b) for security for costs; and

(c) limiting the nature and scope of discovery, if any, to mat-
ters not covered by the affidavits filed on the motion for
summary judgment and any cross-examination on them, and
providing for the use of the affidavits and cross-examination
at the trial in the same manner as an examination for discov-

ery.

Wellcorp Canada admits that the cargo was deliv-
ered to Equip without receipt of the endorsed bills of
lading such that as between it and the plaintiff, the
only issue to be decided is the extent of the damages
payable. This in turn raises a pure question of law as
the defendants contend that they are entitled to limit
their liability to US $14,850 by virtue of the terms of
the bills of lading, whereas the plaintiff maintains
that this contractual limitation is inapplicable on the
admitted facts and that, accordingly, the defendants
are liable for the full value of the cargo in the agreed
amount of CAN $201,776.89. Hence the issue of

truction soient fixées, présenter au juge une requéte, appuyée
d’un affidavit ou d’un autre élément de preuve, en vue d’obte-
nir un jugement sommaire rejetant tout ou partie de la réclama-
tion contenue dans la déclaration comportant allégués.

Reégle 432.3 (1) Lorsque le juge est convaincu qu’il n’existe
aucune question sérieuse 2 instruire & Pégard d’une réclama-
tion ou d'une défense, il rend un jugement sommaire en consé-
quence.

(3) Lorsque le juge est convaincu que la seule question
sérieuse en est une de droit, il peut statuer sur celle-ci et rendre
un jugement sommaire en conséquence.

(4) Lorsque le juge décide qu'il existe une question sérieuse
a I'égard de la réclamation ou de la défense, il peut néanmoins
rendre un jugement sommaire en faveur d'une partie, soit sur
une question ou en général, sauf dans 'un ou I’autre des cas
suivants:

a) I'ensemble de la preuve ne comporte pas les faits néces-

saires pour qu’il puisse trancher les questions de fait ou de

droit;

b) il estime injuste de trancher les questions dans le cadre de

Ia requéte en vue d’obtenir un jugement sommaire.

Régle 432.5 Lorsqu’un jugement sommaire est refusé ou
qu’il n’est accordé qu’en partie, le juge peut, par ordonnance,
préciser les faits pertinents qui ne sont pas en litige et détermi-
ner les questions qui doivent étre instruites, et il peut donner
les directives ou imposer les modalités qu'il estime justes,
notamment une ordonnance:

a) qui exige la consignation en argent a la Cour d’une partie
ou de la totalité de la réclamation;

b) qui exige un cautionnement pour dépens;

¢) qui limite la nature et 1’étendue de I'interrogatoire préala-
ble, le cas échéant, aux questions non soulevées par les affi-
davits déposés a I’appui de la requéte en vue d’obtenir un
jugement sommaire et par tout contre-interrogatoire s’y rap-
portant, et qui permet 1'utilisation des affidavits et de tout
contre-interrogatoire a I'instruction de la méme maniére
qu’un interrogatoire préalable.

Wellcorp Canada admet que la cargaison a été
remise & Equip malgré I'absence de connaissements
endossés, de sorte que, entre elle et la demanderesse,
la seule question a trancher concerne le montant de
I’indemnité a payer. Cette question souléve a son tour
une question de droit pure, les défenderesses soute-
nant qu’elles ont le droit de limiter leur responsabilité
4 un montant de 14 850 $ US conformément aux con-
ditions des connaissements, tandis que la demande-
resse fait valoir que cette limite contractuelle est
inapplicable, compte tenu des faits admis, et que les
défenderesses doivent payer la pleine valeur de la
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damages falls squarely within the ambit of subsection
432.3(3).

The other issue which I am asked to decide by way
of summary judgment is whether Wellcorp Container
Lines Ltd. (Wellcorp Hong Kong) is jointly liable for
the damages resulting from the failure of Wellcorp
Canada to obtain the bills of lading prior to the deliv-
ery of the cargo to Equip.

Turning to the first issue, it is acknowledged that
the cargo was to be released on a cash against docu-
ments basis and that Wellcorp Canada is liable for
surrendering the cargo without receiving the bills of
lading. Wellcorp Canada nevertheless relies on the
terms and conditions of the bills of lading to limit its
liability to $50 per package or US $14,850. The rele-
vant provisions of the bills of lading are as follows:

“Carriage” means the whole of the operations and services
undertaken or performed by or on behalf of the Carrier in
respect of the Goods.

“Combined Transport” arises where the Carriage called for by
this Bill of Lading is not a Port to Port Shipment.

“COGSA” means the Carriage of Goods by Sea Act of the
United States of America approved on April 16th, 1936,

“COGWA” means the Carriage of Goods by Water Act 1936 of
Canada.

6. CARRIER’S RESPONSIBILITY
(1) CLAUSE PARAMOUNT

(A) Subject to Clause 13 below, this Bill of Lading insofar as it
relates to sea carriage by any vessel (. . .) shall have effect (.. .)
and the provisions of the Hague Rules or applicable legislation
shall be deemed incorporated herein. The Hague Rules (or
COGSA or COGWA if this Bill of Lading is subject to U.S. or
Canadian law respectively) shall apply to the carriage of Goods
by inland waterways and reference to carriage by sea in such
Rules or legislation shall be deemed to include reference to
inland waterways. If and to the extent that the provisions of the
Harter Act of the United States of America 1893 would other-
wise be compulsorily applicable to regulate the Carrier’s
responsibility for the Goods during any period prior to loading
on or after discharge from the vessel the Carrier’s responsibil-
ity shall instead be determined by the provisions of 6(3) below

cargaison selon le montant convenu de
201 776,89 $ CAN. La question de I'indemnité est
donc visée par le paragraphe 432.3(3).

L’autre question que je dois trancher au moyen
d’un jugement sommaire est celle de savoir si
Wellcorp Container Lines Ltd. (Wellcorp Hong
Kong) est conjointement responsable du préjudice
découlant du fait que Wellcorp Canada n’a pas
obtenu les connaissements avant la remise de la car-
gaison & Equip.

En ce qui a trait & la premiére question, il est
reconnu que la cargaison devait étre remise sur une
base de paiement contre documents et que Wellcorp
Canada est responsable, ayant remis la cargaison sans
avoir regu les connaissements. Néanmoins, Wellcorp
Canada invoque les conditions des connaissements
pour limiter sa responsabilité & 50% le colis ou
14 850 $ US. Voici les dispositions pertinentes des
connaissements:

[TRADUCTION] «Transport» L’ensemble des activités entrepriscs
et des services assurés par le transporteur ou en son nom 3
I’égard des marchandises.

«Transport combiné» Les cas ob le transport exigé par le pré-
sent connaissement n’est pas un envoi de port A port.

«COGSA> La loi des Btats-Unis intitulée «Carriage of Goods
by Sea Act», qui a été approuvée le 16 avril 1936.

«L.TMB» La Loi sur le transport des marchandises par cau du
Canada.

6. RESPONSABILITE DU TRANSPORTEUR
(1) CLAUSE PARAMOUNT

(A) Sous réserve de la clause 13 qui suit, le présent connaisse-
ment, dans la mesure ol il concerne le transport maritime
(...), s'applique (...) et les dispositions du réglement de la
Haye ou de toute autre loi applicable sont présuméces &tre inté-
grées aux présentes. Le réglement de Ia Haye (ou encore la
COGSA ou la LTME, sclon que le présent connaissement cst
assujetti aux lois américaines ou canadiennes, le cas échéant),
s'applique au transport de marchandises par des cowrs d’cau
intérieurs et le renvoi au transport maritime dans cc réglement
ou ces lois est présumé comprendre les cours d’can intéricurs.
Dans la mesure ot les dispositions de la loi intitulée «Harter
Act» des Etats-Unis d’ Amérique de 1893 s*appliqueraicnt obli-
gatoirement par ailleurs pour réglementer la responsabilité du
transporteur & I’égard des marchandises au cowrs de toute
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but if such provisions are found to be invalid such responsibil-
ity shall be subject to COGSA.

(B) The Carrier shall be entitled to (and nothing in this Bill of
Lading shall operate to deprive or limit such entitlement) the
full benefit, and rights to all limitations of and exclusions from
liability and all rights conferred or authorised by any appliable
(sic) law, statute or regulation available to the Owner of the
vessel(s) on which the Goods are carried.

(2) PORT TO PORT SHIPMENT

The responsibility of the Carrier is limited to that part of the
Carriage from and during loading onto the vessel up to and
during discharge from the vessel and the Carrier shall not be
liable for any loss or damage whatsoever in respect of the
Goods or for any other matter arising during any other part of
the Carriage even though Charges for the whole Carriage have
been charged by the Carrier. The Merchant constitutes the Car-
rier as agent to enter into contracts on behalf of the Merchant
with others for transport, storage, handling or any other ser-
vices in respect of the Goods prior to loading and subsequent
to discharge of the Goods from the vessel without responsibil-
ity for any act or omission whatsoever on the part of the Car-
rier or others and the Carrier may as such agent enter into con-
tracts with others on any terms whatsoever including terms
less favourable than the terms of this Bill of Lading.

(3) COMBINED TRANSPORT

Save as is otherwise provided in this Bill of Lading, the Carrier
shall be liable for loss or damage to the Goods occurring from

période précédant le chargement 2 bord du navire ou suivant le
déchargement du navire, la responsabilité¢ du transporteur sera
plutdt déterminée par les dispositions du paragraphe 6(3) qui
suit; cependant, si ces dispositions sont déclarées invalides,
cette responsabilité sera assujettie 2 la COGSA.

(B) Le transporteur a droit 4 tous les avantages découlant des
limitations et exonérations de responsabilité ainsi qu’a tous les
droits accordés ou autorisés par une loi ou un réglement appli-
cable que peut invoquer le propriétaire du navire a bord duquel
les marchandises sont transportées (et aucune disposition du
présent connaissement n’a pour effet d’annuler ou de restrein-
dre ces droits).

(2) ENVOI DE PORT A PORT

La responsabilité du transporteur se limite 2 la partie du trans-
port allant du chargement de la cargaison a bord du navire jus-
qu’a la fin du déchargement et le transporteur ne sera pas res-
ponsable de la perte ou des dommages causés aux
marchandises ou de quelque autre sinistre survenant pendant
une autre partie du transport, méme si le transporteur a facturé
des frais pour I’ensemble du transport. Le commergant désigne
fe transporteur son mandataire pour conclure avec des tiers des
contrats au nom dudit commercant aux fins du transport, de
I’entreposage, de la manutention ou de tout autre service se
rapportant aux marchandises avant le chargement et apres le
déchargement du navire sans engager sa responsabilité¢ 2
P'égard des actes ou omissions du transporteur ou des tiers,
ledit transporteur pouvant, 2 titre de mandataire, conclure des
ententes avec les tiers selon toute condition qu'il détermine, y
compris des conditions moins favorables que celles du présent
connaissement.

(3) TRANSPORT COMBINE

Sauf s’il en est prévu autrement dans le présent connaissement,
le transporteur est responsable de la perte ou des dommages

the time that the Goods are taken into his charge until the time

causés aux marchandises 8 compter du moment ot le transpor-

of delivery to the extent set out below.

(A) Where the stage of Carriage where the loss or damager
(sic) occurred cannot be proved:

(1) The carrier shall be entitled to rely upon all exclusions
from liability under the Rules or legislation that would
have been applied under 6(1)(A) above had the loss or
damage occurred at sea or, if there was no carriage by sea,
under the Hague Rules (or COGSA or COGWA if this Bill
of Lading is subject to U.S. or Canadian law respectively).

(ii) Where under (i) above, the Carrier is not liable in respect
of some of the factors causing the loss or damage, he shall
only be liable to the extent that those factors for which he
is liable have contributed to the loss or damage.

J
(iii) Subject to 6(4) below, where the Hague Rules or any leg-

islation applying such Rules or the Hague-Visby Rules

teur en prend la charge jusqu’au moment de la livraison dans la
mesure indiguée ci-apres.

(A) Lorsqu'il est impossible de déterminer I’étape du transport
au cours de laquelle la perte ou les dommages ont été causés,

(i) Le transporteur pourra invoquer toutes les exonérations de
responsabilité qui sont énoncées dans les régles ou les lois
et qui se seraient appliquées aux termes de 1'alinéa 6(1)(A)
qui précede si la perte ou les dommages étaient survenus
pendant le transport maritime ou, s’il n’y a pas eu de trans-
port maritime, aux termes du réglement de la Haye (ou de
la COGSA ou la LTME, selon que le présent connaisse-
ment est assujetti aux lois américaines ou canadiennes, le
cas échéant).

(i) Lorsque, conformément A la clause (i) qui précede, le
transporteur n’est pas responsable A I’égard de certains des
facteurs qui ont causé la perte ou les dominages, il ne sera
responsable que dans la mesure des facteurs dont il est res-
ponsable et qui constituent I'une des causes de la perte ou
des dommages en question.

(iii) Sous réserve du paragraphe 6(4) qui suit, lorsque le régle-
ment de la Haye ou les lois visant 2 appliquer ce regle-
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(such as COGSA or COGWA) is not compulsorily appli-
cable the Carriers liability shall not exceed $50 per pack-
age or shipping unit,

The value of the Goods shall be determined according to
the commodity exchange price at the place and time of
delivery to the Merchant or at the place and time when
they should have been so delivered or if there is no such
price according to the current market price by reference to
the normal value of Goods of the same kind and quality,
at such place and time,

@iv)

(B) Where the stage of Carriage where the loss or damage

ment ou les régles la Haye-Visby (notamment la COGSA
ou la LTME) ne sont pas obligatoirement applicables, la
responsabilité du transporteur ne dépassera pas 50 $ par
colis ou unité.

(iv) La valeur des marchandises sera déterminée conformé-
ment au prix de la bourse des marchandiscs en vigucur au
lieu et & la date de livraison au commergant ou au licu et i
la date auxquels elles auraicnt dQ &tre ainsi liviées ou
encore, si aucun prix de cette nature n’existait, conformé-
ment 2 la valeur marchande d’apres la valeur normale de
marchandises de nature et de qualité similaires 2 cette date
et a cet endroit.

(B) Lorsqu’il est possible de déterminer I'étape du transport au

occurred can be proved:

(i) The liability of the Carrier shall be determined by the pro-
visions contained in any international convention or
national law of the country which provisions

(a) cannot be departed from by private contract to the detri-
ment of the Merchant, and

(b) would have applied if the Merchant had made a separate
and direct contract with the Carrier in respect of the partic-
ular stage of Carriage where the loss or damage occurred
and had received as evidence thereof any particular docu-
ment which must be issued in order to make such interna-
tional convention or national law applicable.

(ii) With respect to the transportation in the United States of
America or in Canada to the Port of Loading or from the
Port of Discharge the responsibility of the Carrier shall be
to procure transportation by carriers (one or more) and
such transportation shall be subject to the inland carriers
contracts of carriage and tariffs and any law compulsorily
applicable, The Carrier guarantees the fulfilment of such
inland catriers’ obligations under their contracts and tar-
iffs.

(iii) Where neither (i) or (ii) above apply, any liability of the
Carrier shall be determined by 6(3)(A) above.

(4) GENERAL PROVISIONS

(C) Ad Valorem: Declared Value of Package or Shipping Unit

The Carrier’s liability may be increased to a higher value by
a declaration in writing of the value of the Goods by the ship-
per upon delivery to the Carrier of the Goods for shipment,
such higher value being inserted on the front of this Bill of
Lading in the space provided and, if required by the Carrier,
extra freight paid. In such case, if the actual value of the Goods
shall exceed such declared value, the value shall nevertheless
be deemed to be the declared value and the Carrier’s liability,
if any, shall not exceed the declared value and any partial loss
or damage shall be adjusted pro rata on the basis of such
declared value. [Emphasis added.]

cours de laquelle la perte ou les domimages sont survenus,

(i) La responsabilité du transporteur sera déterminée confor-
mément aux dispositions qui sont énoncées dans une con-
vention internationale ou une loi nationale du pays et qui

a) ne peuvent faire 1'objet d'une dérogation dans un contrat
sous seing privé au détriment du conmmergant;

b) se seraient appliquées si le commergant avait conclu un
contrat distinct avec le transporteur A ’égard de I’étape du
transport au cours de laquelle la perte ou les dommages
sont survenus et s'il avait regu comme preuve un docu-
ment particulier qui doit &tre délivré pour rendre cette con-
vention internationale ou cette loi nationale applicable.

(i) En ce qui a trait au transport aux Btats-Unis d' Amérique
ou au Canada vers le port de chargement ou depuis le port
de déchargement, la responsabilité du transporteur consis-
tera A assurer le transport par des transporteuss, lequel
transport sera assujetti aux contrats et aux tarifs des trans-
porteurs intérieurs ainsi qu'a toute loi obligatoirement
applicable. Le transporteur garantit I’cxécution des obliga-
tions de ces transporteurs intérieurs selon leurs contrats ct
leurs tarifs.

(iii) Lorsque ni 'une ni 'autre des clauses (i) et ({i) ne s’appli-
quent, Ia responsabilité du transporteur sera déterminée
conformément a I'alinéa 6(3)(A) qui précede.

(4) DISPOSITIONS GENERALES

(C) Ad Valorem: valeur déclarée du colis ou de 1'unité.

La responsabilité du transporteur peut &tre portée d unc
valeur supérieure au moyen d’une déclaration écrite de la
valeur des marchandises par I’expéditeur sur remisc au frans-
porteur des marchandises aux fins de leur envoi, ladite valeur
supérieure étant inscrite au recto du présent connaisscment
dans I'espace prévu a cetie fin, pourvu que les frais de fret sup-
plémentaires exigés par le transporteur soient payés. En pareil
cas, si la valeur réelle des marchandises dépasse cette valeur
déclarée, la valeur sera néanmoins assimilée 2 la valeur décla-
rée et la responsabilité du transporteur, le cas échéant, nc
dépassera pas la valeur déclarée; le montant de toute perte ou
endommagement paztiel devra &ire rajusté au prorata cn fonc-
tion de cette valeur déclarée. [Je souligne.]
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In this instance, the cargo travelled by way of com-
bined transport and the loss occurred after discharge
from the vessel so that by virtue of the paramountcy
clause, the carrier’s responsibility is to be determined
by the provisions of clause 6(3). When the stage of
carriage where the loss occurred can be proved,
clause 6(3)(B)(iii) provides that, in the circumstances
of the present case, the limitation is to be ascertained
by reference to clause 6(3)(A)(iii) which in turn lim-
its the carrier’s liability to $50 per package.

By virtue of its introductory paragraph, clause 6(3)
only applies to limit a carrier’s liability “for loss or
damage to the Goods occurring from the time that the
goods are taken into his charge until the time of
delivery.” The question to be decided is whether, on
the facts of this case, there has been “loss or damage
to the goods” prior to or “until the time of delivery”
within the meaning of clause 6(3).

The bills of lading on their face contained the fol-
lowing notation:

RECEIVED in apparent good order and condition except as
otherwise noted the total number of Containers or Packages or
units enumerated below for transportation from the place of
receipt to the place of delivery subject to the terms hereof. One
of the original Bills of Lading must be surrendered duly
endorsed in exchange for the Goods or Delivery Order. On
presentation of this document (duly endorsed) to the Carrier by
or on behalf of the Holder, the rights and liabilities arising in
accordance with the terms hereof shall (without prejudice to
any rule of common law or statute rendering them binding on
the Merchant) become binding in all respects between the Car-
rier and the Holder as though the contract evidenced hereby
had been made between them.

IN WITNESS whereof the number of original Bills of Lad-
ing stated below have been signed, one of which being accom-
plished, the other(s) to be void. [Emphasis added.]

Wellcorp Canada’s main obligation in so far as the
release of the goods is concerned was to obtain the
surrender of the duly endorsed bills of lading in
exchange for the goods. However, that is precisely
what it failed to do knowingly, that is with the full
knowledge that the release was not authorized. The
employee of Wellcorp Canada who released the
goods testified during discovery that she was fully
aware of the need to obtain the bills of lading before-

Dans ce cas-ci, la cargaison a été acheminée par
transport combiné et le sinistre est survenu aprés le
déchargement du navire de sorte que, selon la clause
paramount, la responsabilité du transporteur doit étre
déterminée suivant les dispositions de la clause 6(3).
Lorsqu’il est possible d’établir I’étape du transport au
cours de laquelle le sinistre est survenu, la clause
6(3)(B)(iii) prévoit que, dans les circonstances du
présent litige, la limite de responsabilité doit étre
déterminée d’apres la clause 6(3)(A)(iii), qui limite la
responsabilité du transporteur a 50 $ le colis.

Selon le paragraphe introductif de la clause 6(3),
cette disposition s’applique uniquement de fagon a
limiter la responsabilité du transporteur a 1'égard
[TRADUCTION] «de la perte ou des dommages causés
aux marchandises & compter du moment ol le trans-
porteur en prend la charge jusqu’au moment de la
livraison». La question & trancher est celle de savoir
si, d’apres les faits, il y a eu «une perte ou des dom-
mages causés aux marchandises» avant ou «jusqu’au
moment de la livraison» au sens de la clause 6(3).

L'inscription suivante figurait au recto des con-
naissements:

[TRADUCTION] Sauf dans la mesure ol il est prévu autrement,
fe nombre total de conteneurs, de colis ou d'unités mentionné
ci-dessous a €té regu en bon état apparent pour fins de trans-
port depuis le lieu de réception jusqu’'au lieu de livraison, sous
réserve des conditions des présentes. Un des connaissements
originaux doit étre remis aprés avoir été diment endossé en
échange des marchandises ou du bon de livraison. Sur présen-
tation du présent document (dment endossé) au transporteur
par le titulaire ou au nom de celui-ci, les droits et responsabi-
lités découlant des conditions des présentes (sans porter
atteinte aux régles de common law ou aux lois qui les rendent
exécutoires a I'égard du commergant) deviennent exécutoires a
tous égards entre le transporteur et le titulaire, comme si le
contrat attesté par les présentes avait été conclu entre eux.

EN FOI DE QUOI le nombre de connaissements originaux
indiqué ci-dessous a été signé, les autres devenant nuls 2 la
signature de 1'un d’eux. [Je souligne.]

La principale obligation de Wellcorp Canada en ce
qui a trait & la remise des marchandises consistait
obtenir les connaissements diment endossés en
échange des marchandises. Cependant, c'est précisé-
ment ce qu’elle a omis de faire en toute connaissance
de cause, c’est-a-dire qu’elle savait que la remise des
marchandises n’était pas autorisée. L’employée de
Wellcorp Canada qui a remis les marchandises a dit
au cours de P’interrogatoire préalable qu’elle était tout
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hand. However, Wellcorp Canada had an ongoing
business relationship with Equip which had not given
rise to any problems in the past, and on that occasion,
she testified that she simply took a chance.

The attorney for the defendants suggested that the
release of the goods by Tammy Pelley was an unau-
thorized act which should be viewed in the same light
as theft by an employee. He referred the Court to the
case of Johnston, W.R. and Company Limited et al. v.
Inter-City Forwarders Limited et al., [1946] O.R.
754, where the Ontario Court of Appeal held that a
limitation of liability clause operated to limit the lia-
bility of a carrier where a shipment had been stolen
by one of its employees. In so doing, the Court of
Appeal disassociated the wrongful act committed by
the employee from the employer who was found to
have acted in good faith and without negligence in
hiring the employee. It held, in effect, that the
employer stood as a third party vis-g-vis the actions
of the employee.

I do not believe that the situation at hand bears any
analogy to the case of theft. The employee who
released the goods acted in what she perceived to be
the best interest of her employer. Equip was a long
standing and valued client which had never defaulted
in the past. She responded to their request for an
urgent delivery on the assumption that payment
would be forthcoming. In so doing, she made a busi-
ness decision which turned out to be bad. Notwith-
standing this mistake, she remained in the employ of
Wellcorp Canada. In a telex from an officer of
Wellcorp Canada to Wellcorp Hong Kong sent
shortly after the incident, the following was stated:

Have also issues (sic) very strict order to all people involved in
Canada about importance to protect HBL/originals (bills of
lading) and endorsed properly in order to protect Wellcorp’s
interest and will monitor very closely. Let’s just say between
you and me that sometimes we have been to (sic) lenient
towards clients failing to obtain HBL (bills of lading) before

h

a fait au courant de la nécessité d’obtenir les connais-
sements avant de remetire les marchandises. Toute-
fois, Wellcorp Canada faisait affaires depuis quelque
temps déjd avec Equip et n’avait rencontré aucun
probleme dans le passé; I'employée a dit que, 2 la
date en question, elle a tout simplement pris une
chance.

L’avocat des défenderesses a soutenu que la remise
des marchandises par Tammy Pelley constituait un
acte non autorisé qui devrait étre assimilé & un vol
commis par un employé. Il a cité & la Cour Iaffaire
Johnston, W.R. and Company Limited et al. v. Inter-
City Forwarders Limited et al., [1946] O.R. 754, ol
la Cour d’appel de I’Ontario a statué qu’une clause de
limitation de responsabilité avait pour effet de res-
treindre la responsabilité du transporteur dont I'un
des employés avait volé la cargaison. Dans cette déci-
sion, la Cour d’appel a dissocié la faute commise par
I’employé de 1’employeur, qui avait agi de bonne foi
et n'avait pas fait montre de négligence lorsqu’il a
engagé I'employé. La Cour a décidé, en fait, que
I'employeur devait étre considéré comme un tiers
I'égard des actes de I'employé.

A mon avis, la situation dont il est question en I’es-
pece ne saurait &tre comparée au cas du vol. L'em-
ployée qui a remis les marchandises a agi dans ce
qu’elle croyait &tre 'intérét de ’employeur. Equip
était une cliente appréciée avec laquelle son
employeur faisait affaires depuis longtemps et qui
1’avait jamais manqué d ses obligations dans le
passé. L’employée a donc donné suite 2 leur demande
de livraison urgente, présumant que le paiement vien-
drait sous peu. En agissant ainsi, elle a pris une déci-
sion commerciale qui s’est avérée mauvaise. Malgré
cette erreur, elle est restée au service de Wellcorp
Canada. Dans un télex qu’un dirigeant de Wellcorp
Canada a fait parvenir 2 Wellcorp Hong Kong peu
aprés I'incident, les commentaires suivants ont été
écrits:

[TrADUCTION] Avons également donné des ordres trds stricts &
toutes les personnes concernées au Canada au sujet de I'impor-
tance de protéger les connaissements originaux ct de veiller &
ce qu’ils soient diment endossés afin de protéger les droits de
Wellcorp et nous surveillerons de pres la situation. Nous dirons
simplement que nous avons patfois été trop tolérants A I'en-

releasing but as of today this will no longer be the case I can

droit de certains clients et que nous n'avons pas cxigé les con-

assure you, [Emphasis added.]

naissements avant de remettre la marchandise, mais dés aujour-
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In that context, I do not believe that Wellcorp
Canada can dissociate itself from the alleged unau-
thorized act of its employee. Her actions bind her
employer to the fullest extent.

It is trite law that very clear, precise and unambig-
uous words are required to exempt or limit one’s lia-
bility as against the failure to perform the very obli-
gation which forms the object of a contractual
undertaking. In Sze Hai Tong Bank Ltd. v. Rambler
Cycle Co. Ltd., {1959] A.C. 576, the House of Lords
was confronted with a similar situation. Lord Den-
ning who delivered the judgment of their Lordships
stated, at pages 586-588:

It is perfectly clear law that a shipowner who delivers with-
out production of the bill of lading does so at his peril. The
contract is to deliver, on production of the bill of lading, to the
person entitled under the bill of lading. In this case it was
“unto order or his or their assigns,” that is to say, to the order
of the Rambler Cycle Company, if they had not assigned the
bill of lading, or to their assigns, if they had. The shipping
company did not deliver the goods to any such person. They
are therefore liable for breach of contract unless there is some
term in the bill of lading protecting them. And they delivered
the goods, without production of the bill of lading, to a person
who was not entitled to receive them. They are therefore liable
in conversion unless likewise so protected.

In order to escape the consequences of the misdelivery, the
appellants say that the shipping company is protected by clause
2 of the bill of lading, which says that:

“During the period before the goods are loaded on or after
they are discharged from the ship on which they are carried by
sea, the following terms and conditions shall apply to the
exclusion of any other provisions in this bill of lading that may
be inconsistent therewith, viz., (a) so long as the goods remain
in the actual custody of the carrier or his servants” (here fol-
lows a specified exception); “(b) whilst the goods are being
transported to or from the ship” (here follows another specified
exemption); “(c) in all other cases the responsibility of the car-
rier, whether as carrier or as custodian or bailee of the goods,
shall be deemed to commence only when the goods are loaded
on the ship and to cease absolutely after they are discharged
therefrom.”

h

d’hui, ce ne sera plus le cas, je puis vous l'assurer. [Je
souligne.]

Dans ce contexte, je ne crois pas que Wellcorp
Canada puisse se dissocier de I’acte non autorisé
commis par son employée. Ses actes lient entiere-
ment son employeur.

11 est bien reconnu qu’il faut utiliser des termes trés
clairs, précis et dépourvus de toute ambiguité pour
exclure ou restreindre la responsabilité d’une partie a
I’égard de I’inexécution de 1’obligation qui constitue
Pobjet de I’entente contractuelle. Dans I’affaire Sze
Hai Tong Bank Ltd. v. Rambler Cycle Co. Ltd.,
[1959] A.C. 576, la Chambre des lords était saisie
d’une situation semblable. Lord Denning, qui a pro-
noncé le jugement pour la Chambre des lords, s’est
exprimé comme suit, aux pages 586 a 588:

[TrRaDUCTION] 11 est parfaitement clair en droit qu'un proprié-
taire de navire qui livre les marchandises sans que le connais-
sement ait ét€ produit le fait a ses risques et périls. Le contrat
consiste a livrer les marchandises, sur production du connaisse-
ment, a la personne qui y a droit en vertu du connaissement.
Dans ce cas-ci, les marchandises devaient &tre livrées «au des-
tinataire ou 2 ses ayants droit», ¢’est-a-dire  la Rambler Cycle
Company, si elle n’avait pas cédé le connaissement, ou a ses
ayants droit, dans le cas contraire. La société de transport mari-
time n'a pas remis les marchandises a cette personne. Elle a
donc violé I’entente, 3 moins qu’il n’existe dans le connaisse-
ment une clause qui la protége. En outre, elle a livré les mar-
chandises 2 une personne qui n’avait pas le droit de les rece-
voir, alors qu’aucun connaissement n’avait été produit. Elle est
donc responsable du détournement, sauf si elle est protégée de
la méme fagon.

Afin d’échapper aux conséquences du défaut de livraison,
les appelants soutiennent que la société de transport maritime
est protégée par la clause 2 du connaissement, dont le texte est
le suivant:

[TRADUCTION] «Au cours de la période allant du chargement
des marchandises jusqu’a leur déchargement du navire a bord
duquel elles sont transportées sur mer, les conditions suivantes
s’appliquent, a }’exclusion de toute autre disposition du présent
connaissement incompatible avec elles, a) tant et aussi
longtemps que les marchandises demeurent sous la garde réelle
du transporteur ou de ses préposés» (cette clause est ensuite
suivie d’une exception précise); «b) pendant que les marchan-
dises sont transportées en provenance ou 2a destination du
navire» (le texte qui suit est une autre exception précise); «c)
dans tous les autres cas, la responsabilité du transporteur, que
ce soit comme transporteur, gardien ou dépositaire des mar-
chandises, est présumée commencer seulement lorsque les
marchandises sont chargées a bord du navire et prendre fin de
fagon absolue dés qu’elles sont déchargées».
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The exemption, on the face of it, could hardly be more com-
prehensive, and it is contended that it is wide enough to
absolve the shipping company from responsibility for the act
of which the Rambler Cycle Company complains, that is to
say, the delivery of the goods to a person who, to their knowl-
edge, was not entitled to receive them. If the exemption clause
upon its true construction absolved the shipping company from
an act such as that, it seems that by parity of reasoning they
would have been absolved if they had given the goods away to
some passer-by or had burnt them or thrown them into the sea.
If it had been suggested to the parties that the condition
exempted the shipping company in such a case, they would
both have said: “Of course not.” There is, therefore, an implied
limitation on the clause, which cuts down the extreme width of
it: and, as a matter of construction, their Lordships decline to
attribute to it the unrecasonable effect contended for.

But their Lordships go further. If such an extreme width
were given to the exemption clause, it would run counter to the
main object and intent of the contract. For the contract, as it
seems to their Lordships, has, as one of its main objects, the
proper delivery of the goods by the shipping company, “unto
order or his or their assigns,” against production of the bill of
lading. It would defeat this object entirely if the shipping com-
pany was at liberty, at its own will and pleasure, to deliver the
goods to somebody else, to someone not entitled at all, without
being liable for the consequences. The clause must therefore
be limited and modified to the extent necessary to enable effect
to be given to the main object and intent of the contract: see
Glynn v. Margetson & Co., [1893] A.C. 351, 357; 9 TL.R.
437; G. H. Renton & Co. Ltd. v. Palmyra Trading Corporation
of Panama, [1956] 1 Q.B. 462, 501; [1956] 1 All E.R. 209;
[1957] A.C. 149, 164, [1957] 2 W.L.R. 45; [1956] 3 All ER.
957.

To what extent is it necessary to limit or modify the clause?
It must at least be modified so as not to permit the shipping
company deliberately to disregard its obligations as to delivery.
For that is what has happened here. The shipping company’s
agents in Singapore acknowledged: “We are doing something
we know we should not do.” Yet they did it. And they did it as
agents in such circumstances that their acts were the acts of the
shipping company itself. They were so placed that their state of
mind can properly be regarded as the state of mind of the ship-
ping company itself. And they deliberately disregarded one of
the prime obligations of the contract. No court can allow so
fundamental a breach to pass unnoticed under the cloak of a
general exemption clause: see The Cap Palos, [1921] P. 458,
471; 37 TL.R,, 921.

~.

A premitre vue, Iexonération ne pourrait gudre étre plus
complete et on soutient qu’clle est suffisamment large pour
exonérer la société de transport maritime de la responsabilité
relative a I'acte dont la Rambler Cycle Company se plaint,
¢’est-2-dire la livraison des marchandises A une personne qui, &
la connaissance de ladite société, n'avait pas le droit de les
recevoit, Si la clause d’exonération, selon sa véritable interpré-
tation, avait pour effet d’exonérer la société de transport mari-
time d'un acte de cette nature, un raisonnement similaire nous
inciterait a dire qu’elle aurait été exonérée si clle avait remis
les marchandises d un passant, si clle les avait brilées ou si clle
les avait jetées a Ia mer. Si 'on avait donné A entendre aux
parties que la condition avait pour effet d’exonérer la société
de transport maritime en pareil cas, les deux partics auraient dit
«Bien sfir que non». En conséquence, il existe une limite impli-
cite quant 2 la portée de la clause, laquelle limite cn restreint Ie
caractere extrémement large et, aux {ins de I'interprétation, la
Chambre des lords refuse de Ini attribuer I'effet déraisonnable
invoqué.

Cependant, la Chambre des lords va plus loin. Si I'interpré-
tation extrémement large qui cst ici recherchée était reconnue,
elle irait a I'encontre du but et de Pobjet principaux du contrat.
En effet, I'un des principaux objets du contrat réside dans la
livraison en bonne et due forme des marchandises par la
société de transporteur maritime «au destinataire ou A ses
ayants droit» sur production du connaissement. Si la société de
transport maritime pouvait, comme bon lui semble, livrer les
marchandises a quelqu’un d’autre, & une personne qui n'y a pas
droit, sans étre responsable des conséquences, cet objet du con-
trat n’aurait plus sa raison d’étre. En conséquence, la clause
doit &tre limitée et modifiée dans la mesure nécessaire pour
donner cffet au principal but et au principal objet du contrat:
voir Glynn v. Margetson & Co., [1893] A.C. 351, p. 357, 9
T.L.R. 437; G. H. Renton & Co. Ltd. v. Palmyra Trading Cor-
poration of Panama, [1956] 1 Q.B. 462, p. 501; [1956] 1 All
E.R. 209; [1957] A.C. 149, p. 164; [1957] 2 W.L.R. 45; [1956]
3 All ER. 957.

Dans quelle mesure est-il nécessaire de limiter ou de modi-
fier la clause? Il faut la modifier, & tout le moins, de fagon 2
défendre a la société de transport maritime d'agir avec unc
insouciance délibérée d P'égard de ses obligations quant & la
livraison, car c’est ce qui s’est produit ¢n I'espece. Les repré-
sentants de la société de transport maritime 2 Singapour I'ont
reconnu: [TRADUCTION] «Nous faisons quelque chose que nous
ne devrions pas faire». Pourtant, ils I'ont fait, ¢t ce, comme
mandataires dans des circonstances telles que leurs actes
étaient ceux de la société de transport maritime clle-méme.
Compte tenu de leur position, leur état d’esprit peut diment
étre considéré comme celui de la société de transport maritime
elle-m&me. En agissant de la sorte, ils ont délibérément omis
de tenir compte de 'une des principales obligations du contrat.
Aucun tribunal ne peut permetire qu’une contravention aussi
essentielle soit autorisée sous le couvert d’une clause d’cxoné-
ration générale: voir The Cap Palos, [1921] P. 458, p. 471; 37
T.L.R., 921.
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The Court does not need to go so far as to delve
into the issue of fundamental breach in this instance.!
Keeping in mind that limitation clauses are to be
strictly construed against those in favour of whom
they are made, I do not believe that the limitation
clause is, in this instance, of any assistance to the
defendants. Specifically, I do not believe that there
has been “loss or damage to the goods” as this term is
used in the introductory paragraph of clause 6(3), so
as to trigger the operation of the limitation clause.

The plain meaning of the term “loss or damage to
the goods” suggests that the whereabouts of the
goods can no longer be ascertained. Typically such
loss occurs when goods are removed from the bail-
ee’s possession without its knowledge. In most
instances, this results from theft, but the goods may
have simply disappeared, for instance where the
goods are animals and have broken free. In the case
at bar, the whereabouts of the goods was known at
the time of delivery. Indeed, their whereabouts
remained known after delivery. The goods were
delivered to the consignee, Equip, which admitted to
having them. As such they were not lost, nor were
they at any time removed from the bailee’s posses-
sion without its knowledge.

Because the location of the goods remained
known, nothing prevented Wellcorp Canada from
reclaiming possession of these goods after their deliv-
ery if it had acted promptly. The goods were deliv-
ered to Equip’s warehouse. The evidence of Mr.
Cohen, one of the principals of Equip, is that the
goods were not immediately re-expedited. They went
into stock and awaited client orders prior to being
gradually dispersed. However, instead of seeking
repossession of the goods, Wellcorp Canada contin-

! Indeed, having regard to the decision of the House of
Lords in Photo Production Ltd. v. Securicor Transport Ltd.,
[1980] A.C. 827, it now seems clear that the doctrine of funda-
mental breach does not allow a court to disregard the intent of
the parties when it is clearly expressed, regardless of the
impact of a limitation clause on the stated object of a contract.

I n’est pas nécessaire d’examiner la question de la
contravention essentielle en I'espéce!l. Compte tenu
de la régle selon laquelle les clauses de limitation de
responsabilité doivent &tre interprétées de facon res-
trictive a 'encontre des parties en faveur desquelles
elles sont stipulées, je suis d’avis que la clause de
limitation n’aide nullement les défenderesses en 1’es-
pece. Plus précisément, je ne crois pas qu’il y ait eu
«une perte ou des dommages causés aux marchandi-
ses», selon le sens de ces mots qui sont utilisés dans
le paragraphe introductif de la clause 6(3), de fagon a
déclencher ’application de ladite clause de limita-
tion.

Les mots «perte ou dommages causés aux mar-
chandises» signifient, en termes simples, qu’il n’est
plus possible de déterminer 1’endroit ol les marchan-
dises se trouvent. Habituellement, ce type de sinistre
se produit lorsque le dépositaire perd la possession
des marchandises 2 son insu. Dans la plupart des cas,
ce genre de situation découle d’un vol, mais les mar-
chandises peuvent aussi avoir disparu, notamment
lorsqu’il s’agit d’animaux qui se sont échappés. Dans
le cas qui nous occupe, I’endroit oil se trouvaient les
marchandises était connu au moment de la livraison.
Il est méme demeuré connu aprés la livraison. Les
marchandises ont été livrées au consignataire, Equip,
qui a admis les avoir en sa possession. Elles n’étaient
donc pas perdues ni n’ont été enlevées au dépositaire
a son insu.

Etant donné que I’emplacement des marchandises
est demeuré connu, Wellcorp Canada aurait pu récla-
mer la possession des marchandises apres leur livrai-
son si elle avait agi rapidement. Les marchandises ont
été livrées a I’entrepdt de la société Equip. Selon le
témoignage de M. Cohen, I’un des mandants de celle-
ci, les marchandises n’ont pas été réexpédiées immé-
diatement. Elles sont restées a I'entrepdt et ont été
graduellement envoyées a plusieurs endroits diffé-
rents selon les commandes des clients. Toutefois, au

1 En fait, eu égard 2 la décision que la Chambre des lords a
rendue dans I’affaire Photo Production Ltd. v. Securicor Trans-
port Lid., [1980] A.C. 827, il semble clair désormais que la
doctrine de la contravention essentielle ne permet pas a un tri-
bunal de ne pas tenir compte de I'intention des parties, lorsque
celle-ci est exprimée en termes clairs, quelles que soient les
répercussions d’une clause de limitation de responsabilité
quant 2 I’objet avoué du contrat.
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ued to proceed on the assumption that the payment
would be forthcoming,.

Mr. Kalouf was the officer responsible for the
Equip account at Wellcorp Canada. As such he was
charged with the task of retrieving the bills of lading
from Equip. When he first inquired, he was told that
it was an oversight and that he would get them the
very next day. Time passed. He was again advised
that it was just a matter of locating the bills. After
some weeks, Equip finally advised that the bills
could not be located.

In his own words, Mr. Kalouf got the “run
around.” When asked if he had pressed to get the bills
of lading, he answered that he pressed diplomatically
because he wanted to retain the Equip account. He
had personally solicited the Equip account on behalf
of Wellcorp Canada. He cultivated the relationship
over a period of three years prior to obtaining the
account.

It seems clear that Wellcorp Canada was more con-
cerned with maintaining its business relationship
with Equip than preserving the propriety interest
which the plaintiff had in the goods. The goods were
eventually lost when they were gradually put into
commerce by Equip. However, it remains that they
were not lost within any of the meanings attributable
to that word until sometime after delivery with the
result that the limitation of liability clause can have
no application.

It could be argued against this that the word
“delivery” embodied in the limitation clause refers to
delivery when effected in conformity with the terms
of the bills of lading, that is, after the surrender of the
bill of lading. In this instance such delivery was
never made, with the result that the loss of the goods
would have necessarily occurred within the time
period contemplated by the limitation clause.

However, I do not believe that the word “delivery”
as found in the limitation clause refers to anything
other than actual delivery. No special meaning is
attributed to that term. By contrast, the word “car-

lieu de chercher & reprendre la possession des mar-
chandises, Wellcorp Canada a continué d’agir en pré-
sumant que le paiement viendrait sous peu.

M. Kalouf était le directeur responsable du compte
de la société Equip chez Wellcorp Canada. A ce titre,
il avait pour tiche de récupérer les connaissements
auprés de la société Equip. g sa premicre tentative, il
s’est fait dire qu’il s’agissait d’un oubli et qu’il les
recevrait le lendemain. Le temps a passé et on lui a
répété que c’était une simple question de trouver les
connaissements. Aprés quelques semaines, Equip a
finalement fait savoir & Wellcorp Canada qu’elle ne
trouvait pas les connaissements.

Selon ses propres inots, M. Kalouf a obtenu des
[TRADUCTION] «réponses trds évasives». A la question
de savoir s’il avait insisté pour obtenir les connaisse-
ments, il a répondu qu’il avait tenté d’agiv avec diplo-
matie, parce qu’il voulait conserver Equip comme
cliente. C’est lui qui avait personnellement obtenu ce
compte au nom de Wellcorp Canada, aprés avoir tité
le terrain pendant trois ans.

Il semble évident que Wellcorp Canada était
davantage préoccupée par la nécessité de maintenir
ses relations commerciales avec Equip que par celle
de conserver le droit que la demanderesse avait sur
les marchandises. Les marchandises ont finalement
été perdues lorsqu’elles ont été graduellement mises
sur le marché par Equip. Toutefois, quel que soit le
sens que 1'on attribue & ce mot, elles n’ont été per-
dues qu’aprés un certain temps suivant la livraison,
de sorte que la clause de limitation de responsabilité
ne peut s’appliquer.

D’aucuns soutiendront & I’'encontre de cette con-
clusion que le mot «livraison» utilisé dans la clause
de limitation de responsabilité renvoie A la livraison
effectuée conformément aux conditions du connaisse-
ment, c¢’est-d-dire aprés la remise du connaissement.
Dans ce cas-ci, cette livraison n’a jamais €té faite, de
sorte que les marchandises ont nécessairement 6té
perdues a Pintérieur du délai envisagé par la clause
de limitation de responsabilité.

Toutefois, & mon sens, le mot «livraison» qui est

, utilisé dans la clause en question ne peut désigner

autre chose que la livraison réelle. Aucun sens spécial
n’est attribué 2 ce mot, alors que le mot «transport»
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riage” is a defined term which means “the whole of
the operations and services . . . performed by ... the
carrier in respect of the goods.” (Emphasis added.)
This would extend the notion of carriage beyond the
point of delivery when effected without obtaining the
surrender of the bill of lading as the obtention of duly
endorsed bills of lading forms part of the service per-
formed by the carrier. No such extension is provided
for in connection with the word “delivery.”

The purpose of the clause 6(3) is to limit the carri-
er’s liability while the goods remain in its control or
possession or that of its agents because that is the
time period during which liability is likely to be
incurred. In my view, the authors of the clause sim-
ply did not foresee the possibility that it could remain
liable for a loss to the goods occurring after delivery
and while the goods are in the possession of a third

party.

If I should be wrong in this regard, it would mean
that the carrier’s liability is limited in all instances of
wrongful delivery. In the words of the Privy Council
in Sze Hai Tong Bank Ltd., supra, at page 587, the
carrier would, by parity of reasoning, be protected if
the goods had been given away randomly to some
passer-by. I do not believe that the clause can reason-
ably be construed as having this effect.

Before turning to this, I note that the act com-
plained of took place in the province of Quebec and
amounts at least to gross negligence. Indeed it is
more appropriately described as wilful negligence. In
Raymor Painting Contractors (Canada) Limited c.
Purolator Courier Ltd, [1976] C.S. 468, Hugessen J.,
while he sat as a judge of the Superior Court, pointed
out at page 471 that there is a considerable body of
law in that province to the effect that clauses of limi-
tation do not, in any event, extend to cover cases of
gross negligence. He did so in the course of a judg-
ment refusing to give effect to a limitation clause
after finding that liability had been incurred as a
result of gross negligence. If that is the state of the
law in connection with liability arising out of gross

est un mot défini qui signifie [TRADUCTION] «l’en-
semble des activités entreprises et des services
assurés par le transporteur . . . & I'égard des marchan-
dises». (Soulignement ajouté.) Cette définition a pour
effet d’étendre la notion du transport au-dela du point
de livraison, lorsque celle-ci est faite sans que les
connaissements soient remis, car I’obtention de con-
naissements diment endossés fait partie des services
assurés par le transporteur. Aucun sens étendu de
cette nature n’est prévu dans le cas du mot «livrai-
son».

La clause 6(3) vise & restreindre la responsabilité
du transporteur pendant que les marchandises demeu-
rent sous le contrdle ou en la possession dudit trans-
porteur ou de ses mandataires, car il s’agit de la
période au cours de laquelle la responsabilité risque
d’étre engagée. A mon avis, les auteurs de la clause
n’ont tout simplement pas envisagé la possibilité que
le transporteur demeure responsable d’une perte sur-
venant apres la livraison, alors que les marchandises
se trouvent en la possession d’un tiers.

Si j'avais tort sur ce point, cela signifierait que la
responsabilité du transporteur est limitée dans tous
les cas de livraison fautive. Pour reprendre les propos
du Conseil privé dans D'affaire Sze Hai Tong Bank
Ltd., précitée, a la page 587, 'application d’un rai-
sonnement similaire signifierait que le transporteur
serait protégé méme dans les cas ol les marchandises
auraient été remises au hasard A un passant. Je ne
crois pas que cette interprétation de la clause soit rai-
sonnable.

Par ailleurs, je souligne que I’acte reproché est sur-
venu dans la province de Québec et constitue, 3 tout
le moins, une négligence grave. En fait, il s’agirait
davantage d’une négligence volontaire. Dans I’ affaire
Raymor Painting Contractors (Canada) Limited c.
Purolator Courier Ltd., [1976] C.S. 468, le juge
Hugessen, qui siégeait alors comme juge de la Cour
supérieure, a souligné a la page 471 qu’il existe une
abondante jurisprudence dans cette province selon
laquelle les clauses de limitation de responsabilité ne
couvrent pas les cas de négligence grave. 1l a fait
cette remarque dans un jugement par lequel il a
refusé de donner effet a une clause de limitation de
responsabilité apres avoir conclu que la responsabi-
lité découlait d’une négligence grave. Si c’est 12 la
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negligence, it would seem to be all the more extent
and appropriate when liability arises out of an act of
wilful negligence.

I am aware, however, of the decision of the
Supreme Court in ITO--International Terminal
Operators Ltd. v. Miida Electronics Inc. et al., [1986]
1 S.C.R. 752, where it was held in an admiralty mat-
ter arising in the province of Quebec that the com-
mon law principles of bailment and negligence were
applicable. The ratio of the decision further suggests
that, at common law, contracting parties are free to
exempt or limit whatever type of liability they envis-
age and that the matter stands to be decided by refer-
ence to what was within the reasonable contempla-
tion of the parties. Applying this approach, it was
held that liability for negligence was within the rea-
sonable contemplation of the parties although negli-
gence was not specifically mentioned in the limita-
tion clause there in issue.

Adopting the same approach, I am of the view that
the limitation clause falls substantially short of pro-
tecting the defendant from the liability which it has
incurred. It would take much clearer words to hold,
in effect, that the parties contemplated that the defen-
dant could limit its liability in the face of a wilful
breach of the very obligation which it had under-
taken. Quite aside from the fact that wilful negli-
gence, let alone negligence, is nowhere mentioned in
the limitation clause, a reading of the terms and con-
ditions incorporated into the bill of lading does not
suggest that the parties contemplated that the liability
of the carrier or of its agent would be limited in the
circumstances of this case.

The only argument which can be made in support
of the contrary contention is that the liability limited
by the clause is unqualified and hence, could encom-
pass any liability however it should arise. The argu-
ment might have merit in the face of liability arising
out of an act of negligence but it collapses entirely in
the face of an act of wilful negligence. In my view, if
the parties had envisaged the rather extreme situation
where the carrier was at liberty, at its will and plea-
sure, to deliver the goods to someone not entitled at

h

regle & appliquer A I’égard d’une responsabilité
découlant d’une négligence grave, & plus forte raison
est-il nécessaire de I’appliquer lorsque la responsabi-
lité découle d’un acte de négligence volontaire.

Cependant, je suis au courant de I'arét ITO—
International Terminal Operators Ltd. c. Miida Elec-
tronics Inc. et autre, [1986] 1 R.C.S. 752, ol la Cour
supréme du Canada a statué, dans une affaire d’ami-
rauté qui avait pris naissance dans la province de
Québec, que les principes de common law en mati¢re
de dépdt et de négligence s’appliquaient. Selon le
fondement de la décision, en common law, les partics
contractantes peuvent restreindre tout type de respo-
sabilité qu’elles envisagent, ou s’en dégager, et le
sort du litige dépend de ce que les parties pouvaicnt
raisonnablement envisager. Suivant ce raisonneinent,
la Cour a jugé que les parties pouvaient raisonnable-
ment avoir envisagé la responsabilité découlant de la
négligence, méme si celle-ci n’était pas explicitcment
mentionnée dans la clause invoquée.

Reprenant le méme raisonnement, je suis d’avis
que la clause de limitation de responsabilité est loin
de dégager la défenderesse de la responsabilité
qu’elle a engagée. Il faudrait des termes beaucoup
plus clairs pour convaincre la Cour que les partics
avaient envisagé la possibilité que la défenderesse
restreigne sa responsabilité malgré une violation déli-
bérée de I'obligation méme qu’ellc avait contractée.
Indépendamment du fait que la négligence volontaire
et, & plus forte raison, la négligence tout court, ne
sont pas mentionnées dans la clause de limitation de
responsabilité, une lecture des conditions intégrées
dans le connaissement ne permet pas de dire que les
parties avaient envisagé que la responsabilité du
transporteur ou de son mandataire serait restreinte
dans les circonstances du présent litige.

Pour dire le contraire, il faudrait soutenir que la
responsabilité visée par la clause est inconditionnelle
et peut donc couvrir toute forme de responsabilité,
quelle qu’en soit la source. L’argument serait peut-
&tre valable dans le cas d’une responsabilité décou-
lant d’un acte de négligence, mais il ne peut &tre
retenu lorsqu’il s’agit d’un acte de négligence volon-
taire. A mon avis, si les parties avaient envisagé la
situation plutot extréme selon laquelle le transporteur
aurait pu, & son gré, livrer les marchandises & une
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all, while limiting its liability to the extent contem-
plated, they would have used more explicit language.
In the absence of such language, the general limita-
tion against liability does not shield Wellcorp Canada
from acts of wilful negligence, and if there should be
any ambiguity in this regard, I am bound to resolve
the ambiguity in favour of the plaintiff,

For these reasons, the defendant Wellcorp Canada
cannot avail itself of the limitation clause and is
therefore liable for the full value of the goods which
it improperly released.

Having so decided, Wellcorp Hong Kong can no
more claim the benefit of the limitation clause than
Wellcorp Canada. It is the plaintiff’s contention that
Wellcorp Hong Kong and Wellcorp Canada are one
and the same business and, therefore, Wellcorp Hong
Kong is jointly and severally liable for Wellcorp
Canada’s negligence. Summary judgment is sought
against Wellcorp Hong Kong on that ground.

There is no evidence from any representative of
Wellcorp Hong Kong before me. There is limited evi-
dence from representatives of Wellcorp Canada
which suggests the existence of a close relationship
between the two entities as well as evidence showing
that the two entities worked closely together, as in
this instance, Wellcorp Hong Kong made all the ship-
ping arrangements in Hong Kong while Wellcorp
Canada arranged for the unloading, storage and
delivery of the goods in Montréal. However, both are
separately incorporated entities with places of busi-
ness in different continents.

The assertion that Wellcorp Canada and Wellcorp
Hong Kong carried on business as one entity raises a
pure question of fact, and I do not believe, having
regard to subsection 432.3(4), that I have before me
the facts which would allow a fair and just determi-
nation of this question in the context of a summary
judgment.

I will therefore grant summary judgment against
defendant Wellcorp Canada condemning it to pay the
plaintiff the amount of CAN $201,776.89, plus pre-

personne qui n’y avait pas droit tout en restreignant
sa responsabilité dans la mesure prévue, elles
auraient utilisé des termes plus explicites. En 1’ab-
sence de termes de cette nature, la clause générale de
limitation de responsabilité ne protége pas Wellcorp
Canada des actes de négligence volontaire et s’il y
avait quelque doute sur ce point, je dois résoudre
I’ambiguité en faveur de la demanderesse.

Pour ces motifs, la défenderesse Wellcorp Canada
ne peut invoquer la clause de limitation de responsa-
bilité et est donc responsable de la pleine valeur des
marchandises qu’elle a remises de facon fautive.

Compte tenu de cette décision, Wellcorp Hong
Kong ne peut pas davantage invoquer la clause de
limitation de responsabilité que Wellcorp Canada. La
demanderesse soutient que, comme Wellcorp Hong
Kong et Wellcorp Canada ne constituent en fait
qu’une seule et méme entreprise, Wellcorp Hong
Kong est responsable conjointement et solidairement
de la négligence de Wellcorp Canada. Un jugement
sommaire est donc demandé contre Wellcorp Hong
Kong pour ce motif.

Aucun représentant de Wellcorp Hong Kong n’a
témoigné devant moi. Selon le témoignage de cer-
tains représentants de Wellcorp Canada, il existe un
lien étroit entre les deux entités et celles-ci travaillent
en étroite collaboration; ainsi, dans le présent cas,
Wellcorp Hong Kong a pris toutes les dispositions
relatives a 1’expédition 4 Hong Kong, tandis que
Wellcorp Canada s’est occupée du déchargement, de
I’entreposage et de la livraison des marchandises a
Montréal. Cependant, il s’agit de deux entités diffé-
rentes ayant un établissement dans des continents dif-
férents.

L’allégation selon laquelle Wellcorp Canada et
Wellcorp Hong Kong ne constituaient qu'une seule
entité souléve une question de fait pure et, compte
tenu du paragraphe 432.3(4), je ne crois pas que 1’en-

., semble de la preuve comporte les faits nécessaires

pour que je puisse trancher cette question de fagon
équitable dans le cadre de la requéte en vue d’obtenir
un jugement sommaire.

En conséquence, j’accueillerai la requéte en vue
d’obtenir un jugement sommaire contre la défende-
resse Wellcorp Canada en la condamnant 2 payer 4 la
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judgment interest from August 31, 1992 computed at
the prime rate, and post-judgment interest as well as
the costs of the action to date. In conformity with
subsection 432.3(5), I will order that the issue of the
joint and several liability of defendant Wellcorp
Hong Kong proceed to trial in the usual way, if need
be.

demanderesse le montant de 201 776,89 $ CAN ainsi
que les intéréts avant jugement courus depuis le 31
aofit 1992, calculés au taux préférentiel, les intéréts
apres jugement et les dépens de I’action jusqu’a
maintenant. Conformément au paragraphe 432.3(5),
jordomne que la question de la responsabilité con-
jointe et solidaire de la défenderesse Wellcorp Hong
Kong soit instruite de la fagon habituelle, au besoin.
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IMM-3660-94
Cecilia Narvaez, Miguel Alexandro Narvaez and
Daniel Antonio Narvaez (Applicants)

V.

The Minister of Citizenship and Immigration
(Respondent)

INDEXED AS: NARVAEZ v. CANADA (MiNISTER OF CITIZENSHIP
AND Inmicrazion) (1.D.)

Trial Division, McKeown J.—Toronto, January 20
and February 9, 1995.

Citizenship and Immigration — Status in Canada — Con-
vention Refugees — Judicial review of CRDD decision appli-
cant, children, not Convention refugees — Applicant from
Ecuador — Abused, raped by husband during marriage, sepa-
ration — Record of only complaint to police deleted from reg-
ister when police bribed by husband — CRDD holding appli-
cant victim of personal violence, not member of particular
social group — Women in Ecuador subject to domestic vio-
lence belong to particular social group — CRDD misinter-
preting own guidelines on gender-related persecution — Fail-
ing to consider all documentary evidence in deciding state’s
ability, willingness to protect applicant — Claimant need not
risk further abuse by seeking ineffective state protection.

This was an application for judicial review of a CRDD deci-
sion that the applicants, a divorced mother and her two chil-
dren from Ecuador, were not Convention refugees. The female
applicant had suffered consistent verbal and physical abuse,
including rape, by her husband during the marriage and even
after their separation. She had sought police assistance on one
occasion but her complaint was erased from the record book
upon payment of a bribe by her husband. Just after her arrival
in Canada, the applicant received a court order granting
divorce. The applicant claimed Convention refugee status,
based on membership in a particular social group, by reason of
which she fears persecution in Ecuador from her former
spouse, from whose actions the state is unwilling or unable to
protect her. The Board held that the applicant was a victim of
personal violence, not a member of a particular social group.

The issues were whether women subject to domestic vio-
lence in Ecuador are members of a particular social group; and
whether the Board had considered whether the individual, as a
result of membership in a particular social group, had a well-
founded fear of persecution.

Held, the application should be allowed.

IMM-3660-94
Cecilia Narvaez, Miguel Alexandro Narvaez et
Daniel Antonio Narvaez (requérants)

C.

Le ministre de la Citoyenneté et de I’Immigration
(intimé)

REPERTORIE: NARVAEZ ¢. CaANADA (MINISTRE DI LA
CITOYENNETE ET DE L IMMIGRATION) (Ire INST.)

Section de premiére instance, juge McKeown—
Toronto, 20 janvier et 9 février 1995,

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada — Réfugiés
au sens de la Convention — Contrdle judiciaire d’une décision
de la SSR refusant a la requérante et a ses enfants le statut de
réfugié au sens de la Convention — La requérante venait de
I’Equateur — Elle était victime de violence de la part de son
mari et avait é1é violée par celui-ci pendant le mariage et
aprés la séparation — La seule plainte déposée devant la
police avait été effacée du registre lorsque le mari avait sou-
doyé la police — La SSR a statué que la requérante était vic-
time de violence a titre d’individu, et non a titre de membre
d’un groupe social — Les femmes équatoriennes victimes de
violence familiale appartiennent a un groupe social — La SSR
a interprété d’une fagon erronée ses propres directives sur la
persécution fondée sur le sexe — Elle a omis de tenir compte
de toute la preuve documentaire en décidant si I’Etat pouvait
et voulait protéger la requérante — L’intéressée n'a pas a ris-
quer de continuer a étre victime d’autres actes de violence en
cherchant la protection inefficace de I’Etat.

11 s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire d’une
décision de la SSR, refusant aux requérants, une mere divorcée
et ses deux enfants, qui venaient de I'Equateur, le statut de
réfugié au sens de la Convention. La requérante avait subi des
mauvais traitements verbaux et physiques constants, allant jus-
qu’au viol, de la part de son mari pendant le mariage et méme
apres leur séparation. Elle avait fait appel a la police une fois,
mais sa plainte avait été radiée du registre en raison d’un pot-
de-vin versé par son mari. Juste apres son arrivée au Canada, la
requérante a recu une ordonnance judiciaire accordant le
divorce. La requérante a fondé sa revendication sur son appar-
tenance 2 un groupe social, par suite de quoi elle craignait
d’étre persécutée, en Equateur, par son ex-conjoint, contre les
actes duquel 1'Etat ne pouvait ou ne voulait la protéger. La
Commission a statué que la requérante avait été victime de vio-
lence A titre d’individu, et non du fait de son appartenance a un
groupe social.

Il s’agissait de savoir si les femmes victimes de violence
familiale en Equateur appartenaient 2 un groupe social, et si la
Commission s’était demandé si la personne en question, du fait
de son appartenance a un groupe social, craignait avec raison
d’&tre persécutée.

Jugement: la demande doit &ire accueillie.
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The Board did not deal properly with the question of mem-
bership in a particular social group. Women in Ecuador subject
to domestic violence belong to a particular social group. The
Board did not follow its own guidelines on gender-related fear
of persecution which, while not law, are authorized by Jmmi-
gration Act, subsection 65(3), and are intended to be followed
unless circumstances are such that a different analysis is appro-
priate.

Because the Board did not accept that the female applicant
was a member of a particular social group, it failed to examine
the documentary evidence relating to the treatment of women
subject to domestic violence in Ecuador. The evidence was
that the police did not respond in a serious or timely manner to
these matters and that charges of assault and battery or rape
could not be laid against a woman’s husband in Ecuador.
Accordingly, there would be no reason for the applicant to
attempt to have charges laid against her husband.

The failure to recognize the applicant as a member of a par-
ticular social group resulted in a faulty analysis of whether the
state was unable or unwilling to protect her. Even the one
piece of documentary evidence quoted by the Board stated that
while violence against women, including within marriage, was
illegal, it was a common practice, and the Government has
done little if anything to address the issue. The Board should
have reviewed the documentary evidence in its entirety and
decided whether the state had demonstrated an inability or
unwillingness to protect women subject to domestic violence,
and as a result would inadequately protect the female appli-
cant. The Board did not consider whether it would defeat the
purpose of the international protection of refugees if a claimant
in applicant’s position were required to continue to call the
police only to put herself at risk of further beatings, just to
demonstrate the ineffectiveness of the state in protecting her.
That the applicant is now divorced would have no significant
impact on the level of police protection.

The following questions should be certified: (1) Are women
subject to domestic violence in a particular country members
of a particular social group? (2) If so, must the Board then con-
sider whether the applicant as a result of membership in a par-
ticular social group, has suffered persecution? In particular,
must the Board consider the documentary evidence in deter-
mining the reason of the applicant’s action or lack thereof in
seeking the protection of the state?

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Inmigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2, ss. 2(1) “Conven-
tion refugee” (as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c.
28, s. 1), 65(3) (as am. by S.C. 1992, c. 49, s. 55), 69(4)
(as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 18).

h

La Commission n’a pas traité convenablement de Ia question
de I'appartenance & un groupe social. Les femmes équato-
riennes victimes de violence familiale appartiennent & un
groupe social. La Commission n'a pas suivi ses propres direc-
tives sur la crainte de persécution fondée sur le sexe, qui, bicn
qu’elles n’aient pas force de loi, sont autorisées aux termes du
paragraphe 65(3) de la Loi sur 'immigration et sont censées
étre suivies, A moins qu'une analyse différente ne convienne
dans les circonstances.

La Commission, puisqu’clle n’admettait pas que la requé-
rante soit membre d’un groupe social, a omis d'examiner la
preuve documentaire portant sur le traitement accordé, cn
Equateur, aux femmes victimes de violence familiale. La
preuve montrait que la police ne prenait pas au séricux ce
genre de cas, ou n’y répondait pas en temps opportun, ct qu'en
Equateur, une femme ne pouvait porter contre son mari des
accusations de voies de fait ou de viol. En conséquence, la
requérante n’aurait eu aucune raison de tenter de faire inculper
son mari.

Le fait de ne pas reconnaitre que la requérante appattenait
un groupe social avait pour effet de vicier I'analyse de la ques-
tion de savoir si I'tat ne pouvait ou ne voulait protéger la
requérante. M8me d'aprés Punique élément de preuve docu-
mentaire cité par la Commission, bien qu’il f0t illégal d'user de
violence envers les femmes, ¢t ce, méme A I'intéricur du
mariage, le recours A la violence n'était pas moins répandu
pour autant, et le gouverncment n’avait gudre agi pour régler le
probleéme. La Commission aurait dft examiner I'ensemble de Ia
preuve documentaire et décider si 1'Etat s*était montré incapa-
ble de protéger les femmes victimes de violence familiale ou
peu disposé a le faire, de sorte qu'il n’offrirait pas a la requé-
rante unc protection adéquate. La Commission ne s’cst pas
demandé si I’objet visé par la protection internationale se trou-
verait éire contrecarré si I'on exigeait de I'intéressée qui s
trouve dans la méme situation que la requérante qu’elle conti-
nue A appeler la police, ct & s’exposer ainsi & se faire battre
encore, simplement pour démontrer que 1'Etat ne la protégeait
pas efficacement. Le fait que la requérante est maintenant
divorcée n’aurait pas d’cffet sensible sur I'ampleur de la pro-
tection offerte par la police.

Les questions suivantes devraient étre certifiées: (1) Les
femmes victimes de violence familiale dans un pays donné
appartiennent-elles 2 un groupe social? (2) Dans I'affirmative,
la Commission doit-elle alors examiner si la requérante a subi
la persécution du fait de son appartenance  un groupe social?
En particulier, Ja Commission est-clle tenue de considérer la
preuve documentaire afin de déterminer ce qui a incité la
requérante i chercher ou & ne pas chercher a obtenir la protec-
tion de I'Ftat?

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur Uimmigration, LR.C. (1985), ch. I-2, art. 2(1)
«réfugié au sens de la Convention» (mod. par L.R.C.
(1985) (4¢ suppl.), ch. 28, art. 1), 65(3) (mod. par L.C.
1992, ch. 49, art. 55), 69(4) (mod. par L.R.C. (1985)
(4¢ suppl.), ch. 28, art. 18).
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APPLICATION for judicial review of a CRDD
decision that the applicant, an Ecuadorian woman
who had been a victim of repeated domestic violence
was not a member of a particular social group and
therefore she and her children were not Convention
refugees. Application allowed.

COUNSEL:

Sherry Levitan for applicants.
T. Viresh Fernando for respondent.

SOLICITORS:

Sherry Levitan, Toronto, for applicants.
Deputy Attorney General for respondent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

McKEeown J.: The applicants seek judicial review
of a decision of the Convention Refugee Determina-
tion Division of the Immigration and Refugee Board
(the Board) dated July 14, 1994, wherein it was deter-
mined that the applicants were not Convention refu-
gees. The issues are:

1) whether women subject to domestic violence in
that particular country, are members of a particular
social group; and

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Canada (Procureur général) c. Ward, {1993] 2 R.C.S.
689; (1993), 103 D.LR. (4th) 1; 153 N.R. 321; Rodio-
nova c. Ministre de I'Emploi et de I'Immigration (1993),
66 F.T.R. 66 (C.F. 1 inst.).

DECISION CITEE:

Cheung c. Canada (Ministre de I'Emploi et de I'Immigra-
tion), [1993] 2 C.F. 314; (1993), 19 Imm. L.R. (2d) 81
(C.A); C. (X.N.) (Re), [1993] D.S.S.R. n° 28 (QL).

DOCTRINE

Country Reports on Human Rights Practices for 1993:
Report submitted to the Committee on Foreign Rela-
tions U.S. Senate and the Committee on Foreign
Affairs House of Representatives by the Department of
State. Washington: U.S. Government Printing Office,
1994.

DEMANDE de contrdle judiciaire d’une décision
de la SSR selon laquelle la requérante, une femme
équatorienne qui avait & maintes reprises été victime
de violence familiale, n’était pas membre d’un
groupe social et que ses enfants et elles n’étaient
donc pas des réfugiés au sens de la Convention.
Demande accueillie.

AVOCATS:

Sherry Levitan pour les requérants.
T. Viresh Fernando pour I’intimé.

PROCUREURS:

Sherry Levitan, Toronto, pour les requérants.
Le sous-procureur général du Canada pour
Pintimé.

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

LE juGE MCKEOWN: Les requérants demandent le
contrdle judiciaire d’une décision de la section du
statut de réfugié de la Commission de I'immigration
et du statut de réfugié (la Commission) en date du 14
juillet 1994, laquelle décision refusait aux requérants
le statut de réfugiés au sens de la Convention. Les
questions en litige sont les suivantes:

1) Les femmes victimes de violence familiale dans un
pays donné appartiennent-elles & un groupe social?
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2) whether the Board considered if the individual, as
a result of membership in a particular social group
has a well-founded fear of persecution.

FACTS

The applicant is a 27-year old divorced female citi-
zen of Ecuador. Her two children, Miguel and
Daniel, are also both male citizens of Ecuador, and
are seven and two years old respectively. All three
arrived in Canada on August 27, 1993, The applicant
claims to be a Convention refugee because of having
a well-founded fear of persecution based on her
membership in a particular social group. The two
minor children are represented by the claimant
mother pursuant to subsection 69(4) of the Immigra-
tion Act [R.S.C.,, 1985, c. I-2 (as am. by R.S.C., 1985
(4th Supp.), c. 28, s. 18)] (the Act).

The applicant fears violence at the hands of her
former husband whom she has been separated from
since 1990, and divorced from since 1993. The appli-
cant was married in 1986 and gave birth to her first
son in that same year. It was after the birth of the son
in 1986 that the abuse began. Throughout the rela-
tionship that followed, the applicant was subjected to
consistent abuse from her husband.

The applicant was abused through verbal and phys-
ical attacks including rape. Her husband often
slapped her, punched her and on one occasion
threatened to kill her. The abuse was never obvious
to others around however, as she was generally
beaten on her body as opposed to her face or head, so
that the signs of abuse would not be visible. The
applicant stayed with her husband despite the beat-
ings until November 1990 when she moved out of the
matrimonial home and went to live with her sister.
Her husband continued to follow her wherever she
went, and continued to threaten her. In March 1992,
her husband tracked her down and raped her. The
applicant states that the rape resulted in the birth of
her second son. When her husband found out that she
was pregnant, he forced her to live with him again.
Out of fear the applicant stayed with her husband
until after the birth of their second son in 1992, and
then left again.

On only one occasion in seven years did the appli-
cant call the police. This was after she moved out in

2) La Commission s’est-elle demandé si la personne
en question, du fait de son appartenance & v groupe
social, craint avec raison la persécution?

LES FAITS

La requérante est citoyenne équatorienne divorcée;
elle a 27 ans. Ses deux enfants, Miguel et Daniel, res-
pectivement Agées de sept et de deux ans, sont aussi
citoyens équatoriens. Tous les trois sont arrivés au
Canada le 27 aofit 1993. La requérante se prétend
réfugiée au sens de la Convention parce qu’elle craint
avec raison d’étre persécutée du fait de son apparte-
nance & un groupe social. Les deux enfants mineurs
sont représentés en I’espece par leur mére conformé-
ment au paragraphe 69(4) de la Loi sur I'immigration
[L.R.C. (1985), ch. I-2 (mod. par LR.C. (1985)
(4¢ suppl.), ch. 28, art. 18)] (la Loi).

La requérante craint d’étre brutalisée par son ex-
mari, dont elle est séparée depuis 1990 et divorcée
depuis 1993. Elle I'avait épousé en 1986 et a
accouché de leur premier fils la méme année. C’est
apres la naissance de ce fils que les mauvais traite-
ments ont commencé et, par la suite, le marti de la
requérante 1’a systématiquement maltraitée tant qu’a
duré leur relation.

En effet, la requérante a subi des mauvais traite-
ments verbaux et physiques allant jusqu’au viol. Son
mari la giflait souvent, lui donnait des coups de poing
et, & une occasion, 1’a menacée de mort. Les mauvais
traitements n’ont toutefois jamais été évidents pour
les autres, car il la frappait au corps plutét qu’au
visage ou 2 la téte, de sorte que rien n’en paraissait.
En dépit des sévices, la requérante est restée auprés
de son mari jusqu'en novembre 1990. Elle a quitté
alors le foyer conjugal pour aller s’installer chez sa
sceur. Son mari, cependant, n’a pas laissé de la suivre
ol qu'elle se rende, ni de lui proférer des menaces.
L’ayant dépistée en mars 1992, il I'a violée. C’est de
ce viol, déclare la requérante, qu’est issu son second

. fils. D&s que son mari a appris qu’elle était enceinte,

il I’a contrainte & cohabiter avec Iui encore. Comine
elle avait peur, elle est restéc avec lui jusqu’apres la
naissance de leur second fils en 1992, puis elle I’a
quitté de nouveau.

Sur une péricde de sept ans, la requérantc n’a fait
appel a la police qu’une seule fois. C’était aprés avoir



[1995] 2 CF.

NARVAEZ ¢. CANADA 59

1990. Her husband had come in a drunken state to the
apartment where she was staying and demanded to be
let in. The applicant let him in, and once inside he
began to hit her. She called the police. After kicking
her and insulting her, her husband left. The applicant
then waited for the police, who did not arrive until
some time later, after the applicant had fallen asleep.
The applicant was told by her grandmother that she
had seen the police arrive, get out of their car, look
around, and leave.

During their separation the applicant went to see a
lawyer about getting a divorce. While there, the law-
yer suggested that she confirm her complaint about
her husband with the police. She went to the central
police office in Quito but was unable to find her com-
plaint in the record book. A mutual friend of her and
her husband told her that her husband knew certain
police officers who guarded the bank that he worked
at, and paid them off to have the complaint wiped off
the register. The applicant never sought the help of
the police again.

Just prior to leaving Ecuador in August of 1993,
the applicant obtained a divorce from her husband.
The applicant stated that she had to get permission
from her husband to remove the children from the
country, and that in exchange for such permission she
had to release him from all child support obligations.
On November 15, 1993, four months after coming to
Canada, the applicant received a court order granting
their divorce.

ANALYSIS

Subsection 2(1) [as am. idem, s. 1] of the Act lim-
its the grounds for Convention refugees’ well-
founded fear of persecution to five possibilities:
“race, religion, nationality, membership in a particu-
lar social group, or political opinion.” The female
applicant in this case justified her claim on the basis
of “membership in a particular social group” and by
reason of which she fears persecution in Ecuador
from her spouse, now former spouse, and from whose
actions the state is unwilling or unable to adequately
protect. The Board did not deal properly with mem-

déménagé en 1990. Son mari s’était présenté, en état
d’ivresse, & I’appartement qu’elle habitait et I’avait
sommée de lui ouvrir. La requérante I’a laissé entrer
et, une fois 2 I’intérieur, il s’est mis 2 la frapper. Elle
a donc appelé la police. Son mari lui a donné des
coups de pied et I’a injuriée, aprés quoi il s’en est
allé. La requérante a alors attendu les policiers, qui ne
sont arrivés sur les lieux que bien plus tard, soit aprés
que la requérante fut tombée endormie. Sa grand-
mére lui a dit avoir vu les policiers venir, descendre
de leur voiture, jeter un coup d’ceil, puis repartir.

Pendant qu’ils vivaient séparés, la requérante est
allée consulter un avocat au sujet d’un divorce.
L’avocat lui a alors conseillé de confirmer auprés de
la police la plainte qu’elle avait portée contre son
mari. Elle s’est rendue en conséquence au bureau
principal de la police 2 Quito, mais n’a pu trouver
aucune mention de sa plainte dans le registre policier.
Un ami commun de la requérante et de son mari a
indiqué a la requérante que ce dernier connaissait
certains policiers qui montaient la garde 3 la banque
ol il travaillait, et qu’il les avaient soudoyés afin de
faire effacer la plainte du registre. La requérante n’a
jamais recouru & la police par la suite.

Juste avant de quitter l‘Equateur en aolt 1993, la
requérante a recu le consentement de son mari au
divorce. Elle dit qu’elle ne pouvait emmener les
enfants hors du pays sans la permission de ce dernier
et que, pour I’obtenir, elle a dit le dégager de toute
obligation alimentaire a leur égard. Quatre mois aprés
son arrivée au Canada, soit le 15 novembre 1993,
I’ordonnance accordant le divorce a été signifiée a la
requérante.

ANALYSE

Le paragraphe 2(1) [mod., idem, art. 1] de la Loi
limite A cinq les fondements possibles de la crainte
justifiée de persécution que doit éprouver un réfugié
au sens de la Convention; il s’agit en effet «de sa

' race, de sa religion, de sa nationalité, de son apparte-

nance 3 un groupe social ou de ses opinions poli-
tiques». En I’espéce, la requérante a fondé sa reven-
dication sur «son appartenance a un groupe social»,

., par suite de quoi elle craint d’étre persécutée en

E%uateur par son ex-conjoint, contre les actes duquel
I’Etat ne peut ou ne veut la protéger adéquatement.
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bership in a particular social group. The Board stated,
at pages 11-12:

No evidence was adduced to suggest or to establish that the
claimant had a well-founded fear of persecution by her hus-
band by reason of her nationality, race, religion, or political
opinion. Her fear of persecution is based solely on the fact that
she has been the victim of domestic violence perpetrated by
her husband who had raped her, and subjected her to physical
violence.

However, no evidence was adduced to establish that she was
raped by her husband in March 1992, following their separa-
tion in November 1990, because of her membership in a partic-
ular social group, rather than because of her person. The rape
was carried out as a random act of violence, and the particular
circumstances of her claim do not distinguish her from the situ-
ation of the general population, or from other women.

With regard to the rape experienced by the claimant, any fear
arising from that experience can be characterized as a fear of
private violence committed by her estranged husband for his
own lustful and repugnant purpose. Such fear does not amount
to persecution within the Convention refugee definition, nor
can it be related to any of the grounds therein.

If women subject to domestic violence are a partic-
ular social group, the reasoning of the Board cannot
stand. The abuse will always be carried out by a
domestic partuer and not by any particular group. If
an abused domestic partner is not a member of a par-
ticular social group, the abused domestic partner can-
not have a well-founded fear of persecution by reason
of one of the five grounds in the Convention refugee
definition. In my view, women in Ecuador subject to
domestic violence belong to a particular social group.
Justice La Forest in Canada (Attorney General) v.
Ward, [1993] 2 S.C.R. 689 extensively reviewed the
question of particular social group. He pointed out, at
page 733:

Underlying the Convention is the international community’s
commitment to the assurance of basic human rights without

discrimination. This is indicated in the preamble to the treaty
as follows:
CONSIDERING that the Charter of the United Nations and the
Universal Declaration of Human Rights approved on 10
December 1948 by the General Assembly have affirmed the
principle that human beings shall enjoy fundamental rights
and freedoms without discrimination.

.. . Hathaway, supra, at p. 108, thus explains the impact of this
general tone of the treaty on refugee law:

The dominant view, however, is that refugee law ought to
concern itself with actions which deny human dignity in any

Or, la Commission n’a pas traité convenablement de
la question de I’appartenance & un groupe social, car
elle dit, aux pages 11 et 12:

[TRADUCTION] Aucun élément de preuve n'a 6té présenté qui
indique ou qui établit que la revendicatrice craignait avee rai-
son d’étre persécutée par son mari en raison de sa nationalité,
de sa race, de sa religion ou des ses opinions politiques. Sa
crainte repose exclusivement sur le fait qu’elle a été victime
des violences de son mari, qui I'a violée et 1ui a fait subir des
mauvais traitements physiques.

Toutefois, on n'a rien produit en preuve qui établit qu’aprds
leur séparation, survenue ch novembre 1990, c’cst du fait de
son appattenance a un groupe social plutdt qu’a titre d’individu
qu’elle a ét€ violée par son mari en mars 1992, Ce viol repré-
sentait un acte de violence commis au hasard, ct les circons-
tances particulidres de sa revendication ne permettent gudre de
distinguer le cas de la revendicatrice de celui de 1'ensemble de
la population, ou de celui d’autres femmes.

En ce qui concerne le viol dont la revendicatrice a été victime,
toute crainte en résultant peut &tre considérée comme Ia crainte
d’une violence privée commise par son mari (de qui elle s'était
séparée) pour accomplir scs propres desseins 2 Ia fois lubriques
et ignobles. Or, pareille crainte n’équivaut pas A persécution au
sens de la définition de réfugié au sens de la Convention, ni ne
se rattache A 'un ou I'autre des motifs y énoncés.

Si les femmes victimes de violence familiale repré-
sentent un groupe social, le raisonnement de la Comn-
mission ne saurait tenir. En effet I’auteur des mauvais
traitements sera toujours le partenaire de la victime et
non pas un groupe particulier. Si la victime n’appar-
tient pas & un groupe social, elle ne peut craindre
avec raison d’étre persécutée pour I'une des cing rai-
sons énumérées dans la définition de réfugié au sens
de la Convention. A mon avis, les femmes équato-
riennes victimes de violence familiale appartiennent 2
un groupe social. Dans ’artét Canada (Procureur
général) c. Ward, [1993] 2 R.C.S. 689, le juge
La Forest fait un examen approfondi de la notion de
groupe social, soulignant A ce propos, A la page 733:

La Convention repose sur 1'engagement qu’a pris la commu-
nauté internationale de garantir, sans distinction, les droits fon-
damentaux de la personne. C’est ce qu'indique le préambule
du traité:

CONSIDERANT que la Charte des Nations Unices ¢t la Déclara-

tion universelle des droits de 1'homme approuvée le

10 décembre 1948 par I' Assemblée générale ont affirmé ce

principe que les &res humains, sans distinction, doivent

jouir des droits de ’homme et des libertés fondamentales.

... Hathaway, op. cit., & la p. 108, explique ainsi I'incidence
de ce ton général du traité sur le droit relatif aux réfugiés:

[TrRaDUCTION] Toutefois, le point de vue dominant est que le
droit relatif aux réfugiés devrait s’appliquer aux actions qui
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key way, and that the sustained or systematic denial of core
human rights is the appropriate standard.

La Forest I. continues, at pages 735-736:

The manner in which groups are distinguished for the purposes
of discrimination law can thus appropriately be imported into
this area of refugee law.

This theme of international concern for discrimination and
human rights seems to underlie the recent trend in the jurispru-
dence of the Federal Court of Appeal. In Mayers v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), supra, the court
reviewed the decision of a credible basis panel. Pursuant to this
decision, it was found that there was some evidence upon
which the Refugee Division might determine the applicant to
be a Convention refugee in her claim to fear persecution on the
basis of membership in the particular social group of
“Trinidadian women subject to wife abuse”. Although not
strictly necessary to this review, Mahoney J.A. addressed the
question of whether this group could meet the definition of
Convention refugee. In doing so, he articulated the following
test, at p. 737, proposed by counsel for the applicant:

... a particular social group means: (1) a natural or non-
natural group of persons with (2) similar shared background,
habits, social status, political outlook, education, values,
aspirations, history, economic activity or interests, often
interests contrary to those of the prevailing government, and
(3) sharing basic, innate, unalterable characteristics, con-
sciousness and solidarity, or (4) sharing a temporary but vol-
untary status, with the purpose of their association being so
fundamental to their human dignity that they should not be
required to alter it.

In Cheung v. Minister of Employment and Immigration,
supra, the court was more directly confronted with the ques-
tion of the test for “particular social group”, in deciding
whether women in China who have more than one child and
are faced with forced sterilization constitute such a group. In
order to make this evaluation, Linden J.A. adopted the test pro-
posed in Mayers v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), supra. In applying the test to the facts before
him, Linden J.A. held:

It is clear that women in China who have one child and are
faced with forced sterilization satisfy enough of the above
criteria to be considered a particular social group. These
people comprise a group sharing similar social status and
hold a similar interest which is not held by their govern-
ment. They have certain basic characteristics in common.
All of the people coming within this group are united or
identified by a purpose which is so fundamental to their
human dignity that they should not be required to alter it on
the basis that interference with a woman’s reproductive lib-

nient d'une maniére fondamentale la dignité humaine, et que
la négation soutenue ou systémique des droits fondamentaux
de la personne est la norme appropriée.

Le juge La Forest poursuit, aux pages 735 et 736:

La fagon de distinguer les groupes aux fins du droit relatif 2 la
discrimination peut donc a bon droit s’appliquer 2 ce domaine
du droit relatif aux réfugiés.

Cette préoccupation internationale au sujet de la discrimina-
tion et des droits de la personne semble étre A Porigine de la
tendance qui s’est récemment manifestée dans la jurisprudence
de la Cour d’appel fédérale. Dans Mayers c. Canada (Ministre
de I’Emploi et de I'Immigration), précité, la cour a examiné la
décision du tribunal chargé d’établir ’existence d’un minimum
de fondement. Aux termes de cette décision, on a conclu que
certains éléments de preuve permettaient 2 la section du statut
de réfugié de conclure que la requérante était une réfugiée au
sens de la Convention parce qu’elle craignait d’étre persécutée
du fait de son appartenance au groupe social des «Trinida-
diennes victimes de violence conjugale». Bien que cela ne fit
pas strictement nécessaire 2 ’examen, le juge Mahoney s'est
demandé¢ si ce groupe pouvait étre visé par la définition de
I’expression «réfugié au sens de la Convention». Ce faisant, il
formule, a la p. 737, le critere suivant proposé par 1'avocat de
1a requérante:

... un groupe social désigne (1) un groupe naturel ou non de
personnes (2) qui partagent des antécédents, des habitudes,
un statut social, des vues politiques, une instruction, des
valeurs, des aspirations, une histoire, des activités ou des
intéréts économiques similaires, souvent des intéréts con-
traires & ceux du gouvernement au pouvoir et (3) qui parta-
gent des caractéristiques, une conscience et une solidarité
inaltérables, innées et fondamentales ou (4) qui partagent un
statut temporaire mais volontaire, afin que leur association
soit si essentielle 2 leur dignité humaine qu’elles ne
devraient pas étre obligées de la modifier.

Dans Cheung c. Ministre de ’Emploi et de I'Immigration,
précité, la cour a eu 2 examiner plus directement la question du
crittre applicable au «groupe social» pour déterminer si les
Chinoises qui ont plus d'un enfant et qui font face 2 la stérilisa-
tion forcée constituent un pareil groupe. Aux fins de cette éva-
luation, le juge Linden a adopté le criteére proposé dans Mayers
¢. Canada (Ministre de I’Emploi et de I’Inimigration), précité.
En appliquant le critere aux faits dont il était saisi, le juge
Linden a déclaré ceci:

1I est clair que les femmes en Chine qui ont un enfant et qui
font face 2 la stérilisation forcée satisfont suffisamment aux
criteres ci-dessus pour étre considérées comme formant un
groupe social. Elles forment un groupe partageant le méme
statut social et ont un intérét similaire que ne partage pas
leur gouvernement. Elles ont en commun certaines caracté-
ristiques fondamentales. Toutes celles qui entrent dans ce
groupe poursuivent ou ont en commun une fin si essentielle
a leur dignité humaine qu’elles ne devraient pas étre obli-
gées de la modifier pour le motif que I'ingérence dans la
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erty is a basic right “ranking high in our scale of values” (E.
(Mrs.) v. Eve, [1986] 2 S.C.R. 388).

In this way, the focus of the inquiry was on the basic right of
reproductive cortrol.

La Forest J. then concludes his discussion on this
subject with a good working rule, at page 739:

The meaning assigned to “particular social group” in the Act
should take into account the general underlying themes of the
defence of human rights and anti-discrimination that form the
basis for the international refugee protection initiative. The
tests proposed in Mayers, Cheung and Matter of Acosta, supra,
provide a good working rule to achieve this result. They iden-
tify three possible categories:

(1) groups defined by an innate or unchangeable characteristic;

(2) groups whose members voluntarily associate for reasons so
fundamental to their human dignity that they should not be
forced to forsake the association; and

(3) groups associated by a former voluntary status, unalterable
due to its historical permanence.

The first category would embrace individuals fearing persecu-
tion on such bases as gender, linguistic background and sexual
orientation, while the second would encompass, for example,
human rights activists. The third branch is included more
because of historical intentions, although it is also relevant to
the anti-discrimination influences, in that one’s past is an
inmmutable part of the person.

The Board also misinterpreted the guidelines
issued by the Chairperson of the Immigration and
Refugee Board which talk of gender-related fear of
persecution. In my view it should be referred to in
light of membership in a particular social group.
However, in either event the Board did not follow its
own guidelines. While the guidelines are not law,
they are authorized by subsection 65(3) [as am. by
S.C. 1992, c. 49, s. 55] of the Act, and intended to be
followed unless circumstances are such that a differ-
ent analysis is appropriate. The Board stated:

According to the guidelines, where a woman claims to have a
gender-related fear of persecution, the central issue requiring
determination is the linkage between gender, the feared perse-
cution and one or more of the grounds set out in the Conven-
tion refugee definition.

The guidelines, at p. 7, state:

liberté de procréation d’une femme est un droit fondamental
«qui se situe en haut de notre échelle de valeurs» (E. (Mme)
c. Eve, [1986] 2 R.C.S. 388).

Ainsi, I'enquéte était axée sur le droit fondamental 2 ta pro-
création.

Puis, le juge La Forest termine son analyse de ce
sujet en énoncant une bonne régle pratique, A la
page 739:

Le sens donné a 1’expression «groupe social» dans Ia Loi
devrait tenir compte des thdmes sous-jacents généraux de la
défense des droits de la personne ¢t de la lutte contre Ia discri-
mination qui viennent justifier I'initiative internationale de
protection des réfugiés. Les critdres proposés dans Mayers,
Cheung et Matter of Acosta, précités, permettent d’établir une
bonne régle pratique en vue d’atteindre ce résultat. Trois caté-
gories possibles sont identifiées:

(1) les groupes définis par une caractéristique innée ou immua-
ble;

(2) les groupes dont les membres s'associent volontaircment
pour des raisons si essentielles & leur dignité humaine qu'ils ne
devraient pas étre conlraints d renoncer 2 cette association; ct

(3) les groupes associés par un ancien statut volontairc innmua-
ble en raison de sa permanence historique.

La premitre catégoric comprendrait les personncs qui crai-
gnent d'étre persécutées pour des motifs comme le sexe, les
antécédents linguistiques et I'orientation sexuelle, alors que la
deuxigme comprendrait, par exemple, les défenscurs des droits
de la personne. La troisitme catégorie est incluse davantage A
cause d'intentions historiques, quoiqu’clle se rattache égale-
ment aux influences antidiscriminatoires, en ce sens que le
passé d’une personne constitue une partic inmuable de sa vie.

En outre, la Comission a mal interprété les direc-
tives données par le président de la Commission de
Pimmigration et du statut de réfugié, qui parlent
d’une crainte de persécution qui soit fondée sur le
sexe. Or, & mon avis, cette crainte devrait étre consi-
dérée dans le contexte de I’appartenance & un groupe
social. Quoi qu’il en soit, la Commission n’a pas
suivi ses propres directives. Celles-ci n’ont certes pas
force de loi, mais elles sont autorisées aux termes du
paragraphe 65(3) [mod. par L.C. 1992, ch. 49, art.
55] de la Loi et sont censées &tre suivies, & moins
qu’une analyse différente ne convienne dans les cir-
constances. La Commission a dit:

[TrRADUCTION] D'apres les directives, lorsqu'une femme dit
craindre d’étre persécutée du fait de son sexe, la question fon-
damentale qui se pose cst celle du lien entre le sexe, 1a perséeu-

tion donnant lieu d la crainte et un ou plusicurs des motifs
énoncés dans la définition de réfugié av sens de la Convention.

A lIa page 7 des directives se trouve le passage suivant:
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The fact that violence, including sexual and domestic vio-
lence, against women is universal is irrelevant when deter-
mining whether rape, and other gender-specific crimes con-
stitute forms of persecution. The real issues are whether the
violence—experienced or feared—is a serious violation of a
fundamental human right for a Convention ground and in
what circumstances can the risk of that violence be said to
result from a failure of state protection.

The guidelines specifically state, at p. 8, that in assessing a
woman’s claim of gender-related fear of persecution, the evi-
dence must show that what the claimant genuinely fears is per-
secution for a Convention reason as distinguished from ran-
dom violence or random criminal activity perpetrated against
her as an individual.

The guidelines further state, at p. 8, that evaluation of the
claimant’s whole evidence as to weight and credibility ought to
be conducted in light of the following considerations, among
others:

A gender-related claim cannot be rejected simply because
the claimant comes from a country where women face gen-
eralized oppression and violence and the claimant’s fear of
persecution is not identifiable to her on the basis of an indi-
vidualized set of facts. This so-called “particularized evi-
dence rule” was rejected by the Federal Court of Appeal in
Salibian v. M.E.L., and other decisions.

Where a gender-related claim involves threats of or actual
sexual violence at the hands of authorities (or private citi-
zens not susceptible to state control), the claimant may have
difficulties in substantiating her claim with any “statistical
data” on the incidence of sexual violence in her country of
origin.

Decision-makers should consider evidence indicating a fail-
ure of state protection in that governing institutions and/or
their agents in the claimant’s country of origin may have
condoned the instances of sexual violence if they had been
aware of them or did nothing to prevent them.

On the evidence, the claimant's fear of persecution is based
solely on the personal abuse and violence to which she was
subjected at the hands of her former husband from the time of
their marriage in 1986, and the birth of their son in September
of that year, until August 1993 when she left Ecuador, as more
particularly described in her PIF. However, while there were
numerous instances of abuse and violence by her husband
against her during that period of time, the claimant only con-
tacted the police on one occasion, in 1991, to report that she
was being physically assaulted by her husband, and to seek
their protection. The police responded to the claimant’s call for
help, however they did not arrive at her apartment where her
estranged husband had come to beat her up, until after her hus-
band, from whom she was then separated, had left the prem-
ises, and she had gone to sleep. She testified that she never
went subsequently to the police, nor did she ever ask her law-

h

Le fait que la violence, notamment la violence sexuelle et
familiale, & I'encontre des femmes soit universelle n’est pas
pertinent pour déterminer si le viol et d’autres crimes liés au
sexe constituent des formes de persécution. La véritable
question qu’il faut se poser est celle de savoir si la violence,
vécue ou redoutée, constitue une grave violation d’un droit
fondamental de la personne pour un motif de la Convention
et dans quelles circonstances peut-on dire que le danger de
cette violence résulte de I’absence de protection par I'Etat?

Les directives disent expressément, a la p. 8, que lorsqu’il
s’agit d’examiner ’allégation d’une revendicatrice qu’elle
craint d’étre persécutée du fait de son sexe, la preuve doit éta-
blir qu’elle craint véritablement d’étre persécutée pour un
motif visé par la Convention, plutdt que de faire I’objet d’une
forme de violence généralisée ou d’un seul crime perpétré con-
tre elle comme personne.

Les directives portent en outre, 2 la p. 8, que pour évaluer la
crédibilité de 1'ensemble de la preuve de la revendicatrice et le
poids qu’il faut accorder a cette preuve, il convient de tenir
compte, entre autres choses, des facteurs suivants:

Une revendication fondée sur le sexe ne peut étre refusée
pour la simple raison que la revendicatrice vient d'un pays
ou les femmes font généralement 1’objet d’oppression et de
violence et que sa crainte de persécution ne la concerne pas
d’apres des circonstances qui lui sont propres. Cette «rdgle
de preuve individuelle» a été rejetée par la Cour d’appel
fédérale dans 1’arrét Salibian c. M.E.L. et dans d’autres déci-
sions.

Lorsqu’une revendication fondée sur le sexe repose sur des
menaces ou des actes réels de violence sexuelle de la part
des autorités (ou de citoyens privés non assujettis au con-
trole de 1'Etat), il pourrait étre difficile pour la revendica-
trice de justifier sa revendication 2 I’aide de «données statis-
tiques» concernant les incidents de violence sexuelle dans
son pays d’origine.

Les instances décisionnelles doivent considérer la preuve
indiquant que les autorités au pouvoir et leurs mandataires
dans le pays d’origine de la revendicatrice n’ont pas accordé
la protection de I'Etat et qu’ils ont peut-&tre fermé les yeux
sur les incidents de violence sexuelle s’ils en étaient con-
scients, mais n’ont rien fait pour les empécher.

D’aprés la preuve, la crainte de persécution qu’éprouve la
revendicatrice repose uniquement sur les mauvais traitements
et la violence qu’elle a subis 2 titre personnel aux mains de son
ex-mari depuis leur mariage en 1986 et la naissance de leur fils
en septembre de cette année-1a jusqu’a ce qu’elle quitte I'Equa-
teur en aoQt 1993, comme il est indiqué de fagon plus détaillée
sur son formulaire de renseignements personnels. Toutefois,
malgré les nombreux mauvais traittments et les nombreuses
violences que lui a fait subir son mari au cours de 1a période en
question, la revendicatrice n’a contacté la police qu’a une seule
occasion, soit en 1991, pour signaler que son mari I’agressait et
pour demander la protection policiére. La police a répondu 2 la
demande de secours, mais n’est arrivée a ’appartement de la
revendicatrice qu’aprés que son mari, de qui elle était alors
séparée et qui §'y était rendu pour Ia battre, eut quitté les lieux,
et apres que la revendicatrice se fut endormie. Elle a témoigné
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yer to go to the police, for the purpose of having formal
charges of assault and battery or rape laid against her husband.

The claimant testified that her husband was acquainted with a
group of police officers who did off-duty work for the bank
where he worked, by reason of which he was allegedly able to
exercise his influence to have the record of the claimant’s tele-
phone call removed from the police records.

However, no evidence was adduced to suggest or to establish
that the whole police force in Quito did off-duty work for the
bank where he was employed, or that the whole of the Quito
police force was under the influence of her husband. {Footnote
omitted.]

Because the Board did not accept the female appli-
cant as a member of a particular social group, it failed
to examine the documentary evidence relating to the
treatment of women subject to domestic violence in
Ecuador. The Board looked at the one time when the
claimant contacted the police and decided that this
was strictly an act of personal violence. However, if
the Board had analyzed this incident in light of the
documentary evidence, the Board might well have
decided that she feared persecution by her domestic
partner, on grounds of membership in a particular
social group. There was certainly documentary evi-
dence available which indicated that the police did
not seriously respond to these matters and the length
of time involved in their response in this case would
seem to be in line with the normal response, if any.
Furthermore, there was documentary evidence which
indicated that charges of assault and battery or rape
could not be laid against the person’s husband in
Ecuador. Accordingly, there would be no reason for
her to ask her lawyer to go to the police to have
charges laid against the husband.

My view that women subject to domestic violence
in Ecuador constitute members of a particular social
group is also supported by Rodionova v. Minister of
Employment and Immigration (1993), 66 F.T.R. 66
(F.C.T.D.). In that case the applicant sought to have
the panel’s ruling overturned [at page 68]:

qu'clle ne s’est jamais adressée A la police par la suite afin
d’obtenir que des accusations de voies de fait ou de viol soient
dfiment portées contre son mari, ni n’a demandé A son avocat
de le faire.

Selon le témoignage de la revendicatrice, son mari connaissait
un groupe de policiers qui, lorsqu’ils n’étaicnt pas de service,
travaillaient pour la banque dont il était employé, cc qui lui
aurait permis d’exercer son influence de manire  faire radier
des registres policiers toute mention de 1’appel téléphonique de
1a revendicatrice,

Elle »’a cependant produit aucune preuve qui indique ou qui
établit que tous les policiers de Quito étaicnt employés cn
dehors de leurs heures de travail par la banque ol travaillait
son mari, ni que P’ensemble du corps policier de Quito subis-
sait I'influence de son mari, [Renvoi supprimé.]

La Commission, puisqu’elle n’admettait pas que la
requérante soit membre d’un groupe social, a omis
d’examiner la preuve documentaire portant sur e
traitement accordé, en Equateur, aux femmes vic-
times de violence familiale. Se fondant sur I'unique
occasion oll la revendicatrice avait fait appel 2 la
police, la Commission a conclu qu’il ne s’agissait que
d’un acte de violence personnelle. Si toutefois clle
avait analysé cet incident i la lumiere de la preuve
documentaire, elle aurait trés bien pu décider que la
revendicatrice craignait d’étre persécutée par son par-
tenaire du fait qu’elle appartenait 2 un groupe social.
Il existait certainement des preuves documentaires
dont il ressortait que la police ne prenait pas au
sérieux ce genre de cas, et sa lenteur & répondre A
I’appel de la requérante en I’espéce semble corres-
pondre 2 ce qui est son temps de réaction normal
dans les cas ol elle donne effectivement suite. Qui
plus est, on a produit des preuves documentaires indi-
quant qu’en lgquateur une femme ne pouvait porter
contre son mari des accusations de voies de fait ou de
viol. En conséquence, la requérante n’aurait eu
aucune raison de demander 2 son avocat de faire
inculper son mari par la police.

Mon opinion selon laquelle les femmes cxposées &
la violence familiale en Equateur appartiennent 2 un
groupe social se trouve appuyée en outre par la déci-
sion Rodionova c. Ministre de I’Emploi et de I'Immi-
gration (1993), 66 F.T.R. 66 (C.F. 1% inst.). Il s’agit
d’une affaire dans laquelle la requérante avait
demandé I’annulation de la décision du tribunal, qui
avait conclu [a la page 68]:
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. in deciding that as a “Russian woman subject to family
violence” the applicant could not belong to a “particular social
group” within the meaning of the definition.

Justice Strayer stated, at pages 68-69:

Thus, it is argued, because the panel did not find this threshold
test to be met it did not consider whether, in fact, there was a
legitimate fear of persecution. It appears to me that this is the
proper characterization of the decision of the panel and it raises
a debatable issue.

Careful reading of the most relevant jurisprudence of the
Federal Court of Appeal as provided by counsel does not leave
the matter entirely free from doubt. I have come to the conclu-
sion, however, that the most probable interpretation of this
jurisprudence is that a woman can belong to a “particular
social group” by being in danger of domestic violence without
regard to whether the state permits, condones, acquiesces in, or
fails to prevent such violence. This is simply a threshold test
for establishing refugee status. If a claimant meets that test she
must still show that she fears persecution approved, permitted,
or not effectively combatted, by the state in her country of ori-
gin. This latter question was not specifically addressed by the
panel in the present case even though it gives some indication
of findings of fact which might have led to the conclusion that
there was no reasonable fear of persecution.

In reaching these conclusions I have considered in particular
two recent decisions of the Federal Court of Appeal. The first
is Minister of Employment and Immigration v. Mayers
(1992), 150 N.R. 60. In this case the Court was only consider-
ing whether a credible basis panel erred in law in concluding
that the Refugee Division might find “Trinidadian women sub-
ject to wife abuse” to be a particular social group. The Court
held that such a finding could not be said to be erroneous in
law even though the court did not, of course, conclude that on
the facts of that case the claimant was a member of a “particu-
lar social group” so defined. All members of the panel agreed
that it was not an error in law

“to find ‘Trinidadian women subject to wife abuse’ to be a
particular social group and fear of that abuse, given the
indifference of the authorities, to be persecution.”

It will be noted that the court seemingly distinguished between
the definition of the group as women subject to wife abuse (a
menace of a private origin) from the determination of whether
that abuse, because of the unwillingness of the state to prevent
it, would constitute “persecution”. It must be recognized, how-
ever, that the Court did not purport to make a ruling as to
whether women so identified did in fact constitute a particular
social group.

... que, en tant que «femme russe victime d’actes de violence
familiale», elle ne pouvait pas faire partie d’un «groupe social»
au sens de la définition.

Le juge Strayer dit, aux pages 68 et 69:

Par conséquent, soutient-elle, étant donné que le tribunal n’a
pas conclu que ce critere préliminaire avait été satisfait, il ne
s’est pas demandé si, en fait, elle avait raison de craindre d’étre
persécutée. Il me semble qu’il convient de caractériser ainsi la
décision du tribunal et cela soultve une question contestable.

La lecture minutieuse de la plupart des arréts pertinents de la
Cour d’appel fédérale qui ont été fournis par 1'avocat ne nous
permet pas de considérer la question comme étant tout 2 fait
claire. Toutefois, j’ai conclu que, selon 1'interprétation la plus
probable de ces arréts, une femme peut faire partic d’un
«groupe social» si elle risque d’étre victime d’actes de violence
familiale, et ce, indépendamment de la question de savoir si
I'Ftat permet, tolére, approuve ou omet d’empécher pareille
violence. Il s’agit simplement d’un critere préliminaire permet-
tant d’établir le statut de réfugié. Si la requérante satisfait au
critere, elle doit néanmoins montrer qu’elle craint une persécu-
tion que I'Etat approuve, autorise ou ne combat pas efficace-
ment, dans son pays d’origine. En Pespece, cette derniére
question n’a pas expressément été examinée par le tribunal
bien que certaines conclusions de fait tirées par celui-ci per-
mettent de conclure 2 'absence de crainte raisonnable de per-
sécution.

En tirant ces conclusions, j’ai tenu compte, en particulier, de
deux arréts récents de la Cour d’appel fédérale. Le premier est
Ministre de PEmploi et de ’Immigration ¢. Mayers (1992),
150 N.R. 60. Dans cette affaire-13, la Cour s’est uniquement
demandée si le tribunal chargé d’établir I'existence d’un mini-
mum de fondement avait commis une erreur de droit en con-
cluant que la section du statut pourrait conclure que les «Trini-
dadiennes victimes de violence conjugale» font partie d’un
groupe social. La Cour a jugé qu’on ne pouvait pas dire que
pareille conclusion était erronée en droit, mais bien s(r, elle
n'a pas conclu que, d’apres les faits de cette affaire-13, 1I'inté-
ressée faisait partie d'un «groupe social» ainsi défini. Tous les
membres du tribunal ont convenu que ce n’était pas une erreur
de droit que

«[d’]Jestimer que les ‘Trinidadiennes victimes de violence
conjugale’ constituaient un groupe social et que la crainte de
mauvais traitements, vu I'indifférence des autorités, consti-
tuait de la persécution.»

Il est 2 noter qu’apparemment, la Cour a fait une distinction
entre la définition du groupe, selon laquelle ce dernier doit étre
composé de femmes victimes de violence conjugale (soit une
menace d’origine privée), et la question de savoir si cette vio-
lence constitue de la «persécution», parce que I'Ftat ne veut
pas I’empécher. Toutefois, il faut reconnaitre que la Cour ne
visait pas 2 statuer sur la question de savoir si les femmes ainsi
identifiées constituaient de fait un groupe social.



66 NARVAEZ v. CANADA

[1995] 2 F.C.

He also reviewed Cheung [Cheung v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), [1993] 2
F.C. 314 (C.A))].

The Board then considered the test for determining
fear of persecution and relied on the test set out by
La Forest J. in Ward, supra, at page 726 where he
states:

In summary, I find that state complicity is not a necessary
component of persecution, either under the “unwilling” or
under the “unable” branch of the definition. A subjective fear
of persecution combined with state inability to protect the
claimant creates a presumption that the fear is well-founded.
The danger that this presumption will operate too broadly is
tempered by a requirement that clear and convincing proof of a
state’s inability to protect must be advanced.

The Board continues, at page 13 of its reasons to
deal with the dual element of persecution and state
complicity and sets out three basic findings of
La Forest J.:

Firstly, at p. 712 of his judgement, he turns to the Convention
refugee definition as set out in the Immigration Act for the
purpose of establishing that consideration must first be given
to a claimant’s fear of persecution. LaForest J. [sic] states:

The section appears to focus the inquiry on whether there is
a “well-founded fear”. This is the first point the claimant
must establish. All that follows must be “by reason of” that
fear. The first category requires the claimant to be outside
the country of nationality by reason of that fear and unable
to avail him- or herself of its protection. The second requires
that the claimant be both outside the country of nationality
and unwilling to avail him- or herself of its protection by
reason of that fear. Thus, regardless of the category under
which the claimant falls the focus is on establishing whether
the fear is “well-founded”. It is at this stage that the state’s
inability to protect should be considered. The test is in part
objective; if a state is able to protect the claimant, then his or
her fear is not, objectively speaking, well-founded. Beyond
this point, I see nothing in the text that requires the state to
be complicit in, or be the source of, the persecution in ques-
tion.

Secondly, at p. 723 of his judgement, LaForest J. [sic] affirms
the test for establishing the “well-foundedness” of a fear of
persecution as determined in the earlier federal Court of
Appeal decision of Rajudeen v. M.E.L. when he states:

Le juge Strayer a examiné également [Darrét
Cheung [Cheung ¢. Canada (Ministre de I'Emploi et
de I’Immigration), [1993] 2 C.F. 314 (C.A))].

La Commission s’est penchée ensuite sur la ques-
tion du critére & appliquer pour déterminer s’il y a
crainte de persécution. Le critére qu’elle a retenu cst
celui formulé par le juge La Forest dans 1I'atrét Ward,
précité, a la page 726, on il affirme ce qui suit:

Bref, je conclus que la complicité de 'Etat n'cst pas un ¢lé-
ment nécessaire de la perséeution, que ce soit sous le volet «ne
veut» ou sous le volet «ne peul» de la définition. Une crainte
subjective de persécution conjuguée A I'incapacité de I'fitat de
protéger le demandeur engendre la présomption que la crainte
est justifiée. Le danger que cette présomption ait une applica-
tion trop générale est atténué par I’cxigence d’unc preuve
claire et convaincante de I'incapacité d'un Ftat d’assurer la
protection.

A la page 13 de ses motifs, la Commission pour-
suit en examinant le double élément que constituent
la persécution et la complicité de I'’Etat, puis elle
énonce trois conclusions fondamentales du juge
La Forest:

[TRADUCTION] Premitrement, & la p. 712, il traite de la défini-
tion du terme «réfugié au sens de la Convention» donnée dans
la Loi sur I'immigration, et ce, afin d'établir la nécessité de
prendre en considération d’abord la crainte de persécution
qu'éprouve le revendicateur. Le juge La Forest s’exprime
comme suit:

La disposition semble mettre I'accent sur la question de
savoir si le demandeur «craint avec raison» d'étre persécuté.
C'est le premier point que le demandcur doit établit. Tout ce
qui vient apies doit étre «du fait de cette crainte». Le deman-
deur qui fait partic de la premidre catégorie doit, du fait de
cette crainte, se trouver hors du pays dont il a la nationalité
et doit étre incapable de se réclamer de Ia protection de ce
pays. Le demandeur qui fait partic de la deuxidme catégoric
doit &tre A la fois hors du pays dont il a la nationalité ¢t ne
pas vouloir se réclamer de la protection de ce pays, du fait
de cette crainte. Par conséquent, quelle que soit la catégorie
dont le demandeur fait partic, il s’agit d'établir s'il craint
«avec raison» d'étre persécuté, C'est A ce stade que 'incapa-
cité de I'Btat d’assurer la protection devrait &tre prisc en
considération. Le critdre est en partic objectif; si un Etat est
capable de protéger le demandeur, alors, objectivement, ce
dernier ne craint pas avec raison d’&re perséenté. A part
cela, je ne vois rien dans le texte qui exige que 1'Etat soit Ie
complice, ou I'auteur, de la persécution en question.

Deuxiémement, 2 la p. 723, le juge La Forest confirme le cri-
tére pour déterminer si une crainte de persécution cst «justi-
fiée» qu’avait établi la Cour d'appel fédérale dans son arrét
Rajudeen ¢. MLE.L. Le juge La Forest a tenu les propos sui-
vants:
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More generally, what exactly must a claimant do to establish
fear of persecution? As has been alluded to above, the test is
bipartite: (1) the claimant must subjectively fear persecution;
and (2) this fear must be well founded in an objective sense.
This test was articulated and applied by Heald J.A. in
Rajudeen, supra, at p. 134:

The subjective component relates to the existence of the
fear of persecution in the mind of the refugee. The objec-
tive component requires that the refugee’s fear be evalu-
ated objectively to determine if there is a valid basis for
that fear.

Thirdly, in analysing whether a claimant has established a fear
of persecution, LaForest J. [sic] considers the state’s inability
to protect. At p. 722 of his judgement, LaForest J. [sic] states:

It is clear that the lynch-pin of the analysis is the state’s
inability to protect: it is a crucial element in determining
whether the claimant’s fear is well-founded, and thereby the
objective reasonableness of his or her unwillingness to seek
the protection of his or her state of nationality.

At p. 724 of his judgement, LaForest J. [sic] further states:

Put another way, the claimant will not meet the definition of
“Convention refugee” where it is objectively unreasonable
for the claimant not to have sought the protection of his
home authorities; otherwise, the claimant need not literally
approach the state.

It is within the context of all of the above that the panel mem-
bers have assessed the subjective fear of persecution expressed
by the claimant while making an evaluation of the particular
circumstances of this claim within the broader consideration of
country conditions that exist within the claimant’s country of
nationality.

The Country Reports on Human Rights Practices for 1993
states, in part, as follows:

Ecuador is a constitutional republic with a president and a
77-member unicameral legislature chosen in free elections.
In 1992 national elections saw the peaceful transfer of power
from a center-left government to a center-right government,
with a realignment of power within the National Assembly
as well. Members of the Supreme Court preside over a judi-
ciary that is constitutionally independent but susceptible to
political pressure.

The military has maintained a low profile in domestic polit-
ics since the return to constitutional rule in 1979. The
National Police, responsible for domestic law enforcement
and maintenance of internal order, falls under the civilian
Ministry of Government and Police.

Although the Constitution prohibits discrimination based on
race, religion, sex, or social status, discrimination against

h

D’une fagon plus générale, que doit faire exactement le
demandeur pour établir qu'il craint d’étre persécuté?
Comme j’y faisais allusion plus haut, le crittre comporte
deux volets: (1) le demandeur doit éprouver une crainte sub-
jective d’étre persécuté, et (2) cette crainte doit &tre objecti-
vement justifiée. Ce critere a été formulé et appliqué par le
juge Heald dans I’arrét Rajudeen, précité, a 1a p. 134:

L’élément subjectif se rapporte a I'existence de la crainte
de persécution dans I'esprit du réfugié. L’élément objectif
requiert I’appréciation objective de la crainte du réfugié
pour déterminer si elle est fondée.

Troisiemement, le juge La Forest considere, en examinant si le
revendicateur a réussi a établir une crainte de persécution, I’in-
capacité de I'Etat 2 protéger ce dernier. Voici en effet ce qu'en
dit e juge La Forest, & la p. 722 de ses motifs:

1l est clair que I’analyse est axée sur I'incapacité de I'Etat
d’assurer la protection: c’est un élément crucial lorsqu’il
s’agit de déterminer si la crainte du demandeur est justifiée,
de sorte qu’il a objectivement raison de ne pas vouloir solli-
citer 1a protection de I'Etat dont il a la nationalité.

11 ajoute, 2 la p. 724:

En d’autres termes, le demandeur ne sera pas visé par la
définition de I'expression «réfugié au sens de la Conven-
tion» s’il est objectivement déraisonnable qu’il n’ait pas sol-
licité la protection de son pays d’origine; autrement, le
demandeur n’a pas vraiment 2 s’adresser 2 I'Ftat.

C’est dans le contexte que constitue tout ce qui préceéde que les
membres du tribunal ont apprécié la crainte subjective de per-
sécution exprimée par la revendicatrice, tout en évaluant dans
I'optique plus large des conditions régnant au pays dont la
revendicatrice a la nationalité les circonstances particulieres
entourant sa revendication.

Dans Country Reports on Human Rights Practices for 1993, on
lit notamment ce qui suit:

[trabucTiON] L'Equateur est une république constitution-
nelle dotée d’un président et d'une seule chambre législa-
tive, qui compte 77 membres. Le président et les députés
sont élus dans des élections libres. En 1992, des élections
nationales ont permis le transfert pacifique du pouvoir, qui
passait ainsi d’un gouvernement de centre gauche 2 un gou-
vernement de centre droit. On a assisté en méme temps 2
une nouvelle répartition du pouvoir au sein de I’ Assemblée
nationale. Les membres de la Cour supréme coiffent un
appareil judiciaire qui, aux termes de la constitution, est
indépendant, mais qui peut se voir soumis 2 des pressions
d’ordre politique.

Depuis le rétablissement du régime constitutionnel en 1979,
les forces armées se sont tenues A I’écart de Ja politique
interne. Quant 2 la police nationale, chargée de 1'application
des lois internes et du maintien de 1'ordre au pays, elle
reléve d’un ministere civil, soit celui du gouvernement et de
la police.

Bien que la constitution interdise la discrimination fondée
sur la race, la religion, le sexe ou le statut social, 1a discrimi-
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women is pervasive in society, particularly with respect to
educational and economic opportunity. The women’s move-
ment blames culture and tradition for inhibiting achievement
of full equality for women. There are fewer women in the
professions or working as skilled laborers than men, and sal-
ary discrimination is common. Although violence against
women, including within marriage, is prohibited by law, it is
a common practice. Many rapes go unreported because of
the victims’ reluctance to confront the perpetrator. To date
the Government has not addressed this question as a serious
public policy issue.

The panel members are of the opinion that the experiences of
the claimant, and the fear arising from those experiences, relate
to previous acts of private violence and criminality against her
by her husband, or to her fear of future acts of such private
violence and criminality being perpetrated against her as an
individual by her former husband. We are of the opinion that
her past experiences, and her related fears cannot be character-
ized as persecution within the meaning of the Convention refu-
gee definition, nor can they be related to any of the grounds
therein,

On the evidence, the panel members are of the opinion that
there is no nexus between the claimant’s personal experiences
in Ecuador and her claim of having a well-founded fear of per-
secution based on her membership in a particular social group,
or on any of the other grounds set out in the Convention refu-
gee definition.

While a victim of domestic violence over a period of seven
years, the claimant did not seek the protection of the state, save
on one occasion, when the police did respond to her telephone
call for assistance.

Therefore, the panel members are of the opinion that the claim-
ant’s expressed fear of persecution does not meet the test of
persecution as set out in the Ward decision, and as such, is not
well-founded. [Footnotes omitted.]

It can be seen from the foregoing that the Board’s
analysis fails to take into account the female appli-
cant’s membership in a particular social group, i.e.
women who are subject to domestic violence in
Ecuador. If this is the group, a person who suffers
personal abuse at the hands of her husband is not suf-
fering random violence perpetrated against her as an
individual but is suffering violence perpetrated
against her as 2 woman with an abusive husband. The
Board however seems to be saying that every woman
who is subject to personal individualized violence by
a domestic partner is not a member of a particular

nation contre les femmes est fort répandue, particulidrement
en ce qui concerne les possibilités offertes en matidre d’ins-
truction et en matitre économique. D’aprés le mouvement
féministe, ce sont la culture et Ia tradition qui empéchent les
femmes d’atteindre la pleine égalité. Les femmes en effet
sont représentées en moins grand nombre que les hommes
dans les professions libérales ou parmi les ouvriers qualifiés,
et la discrimination salariale est chose courante. Il est, de par
1a loi, défendu d’user de violence envers les femmes, ct ce,
méme 2 intérieur du mariage, mais le recours 2 la violence
n’est pas moins répandu pour autant. Nombre de viols ne
sont pas signalés parce que les victimes hésitent  faire face
A 'auteur du viol. Jusqu'ici, le gouverncment n’a pas vu
dans cet état de choses une question séricuse d’intérét
public.

Or, les membres du tribunal estiment que les expériences de la
revendicatrice, et la crainte née de celles-ci, se rapportent soit &
de précédents actes privés de violence et de nature criminelle
commis contte elle par son mari, soit & sa crainte que, dans
I’avenir, son ex-mari ne commette de tels actes contre clle &
titre d’individu. Selon nous, le vécu de la revendicatrice ct les
craintes qu’elle éprouve en conséquence ne sauraient &tre qua-
lifiés de persécution au scns de la définition du terme «réfugié
au sens de la Convention», ni 8tre rattachés & I'un ou I'autre
des motifs y énoncés.

Au vu de la preuve, les membres du tribunal concluent a 1'ab-
sence de tout lien entre ce que la revendicatrice a vécu cn
Equateur et son allégation d'une crainte justifiée de persécu-
tion du fait de son appartenance & un groupe social, ou pour
I'un des autres motifs énoncés dans la définition de «réfugié au
sens de la Convention».

Quoiqu’elle ait 6té victime de violence familiale sur unc
période de sept ans, la revendicatrice n’a pas cherché a obtenir
la protection de I'tat, 2 I'exception d’une seule occasion ct,
cette fois-1a, 1a police a donné suite A sa demande téléphonique
de secours.

Les membres du tribunal sont en conséquence d'avis que la
crainte de persécution exprimée par la revendicatrice ne satis-
fait pas au critére pour déterminer s'il y a persécution énoncé
dans 'arrét Ward, et que cette allégation cst donc mal fondée.
[Renvois supprimés.]

Il se dégage de ce qui précéde que I’analyse de la
Cominission ne tient aucunement compte de I’appar-
tenance de la requérante & un groupe social, c.-d-d.
celui des femmes victimes de violence familiale en
Equateur. Or, si le groupe est ainsi défini, la fenune
qui subit les mauvais traitements de son mari n’est
pas victime d’actes de violence commis conire elle,
au hasard, en sa qualité¢ d’individu; elle subit plut6t
des violences commises contre elle en sa qualité de
femme dont le mari la maltraite. La Commission
semble cependant dire que toute femme personnelle-
ment exposée aux violences de son partenaire n’ap-
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social group but merely an individual with no com-
monalities to others in the same situation. As I have
stated above, 1 cannot agree with this view of the
matter. The failure to recognize her as a member of a
particular social group results in a faulty analysis of
whether the state was unable or unwilling to protect
her. Even the one piece of documentary evidence
quoted by the Board, i.e. the Country Reports on
Human Rights Practices for 1993 states that while
violence against women, including within marriages
is illegal, it is a common practice and the Govern-
ment has done little if anything to address the issue.
There was other documentary evidence which
strongly indicated that Ecuador was a patriarchal
society. However, it is up to the Board to review the
documentary evidence in total and decide whether the
state of Ecuador has demonstrated an inability or
unwillingness to protect women subject to domestic
violence and as a result would inadequately protect
the female applicant.

The Board only quoted a portion of what Justice
La Forest had to say on seeking the protection of the
state. It is important to set out all relevant portions of
Justice La Forest’s statement about the necessity of a
claimant approaching the state. He stated, at page
724:

Most states would be willing to attempt to protect when an
objective assessment established that they are not able to do
this effectively. Moreover, it would seem to defeat the purpose
of international protection if a claimant would be required to
risk his or her life seeking ineffective protection of a state,
merely to demonstrate that ineffectiveness.

Like Hathaway, [ prefer to formulate this aspect of the test
for fear of persecution as follows: only in situations in which
state protection “might reasonably have been forthcoming”,
will the claimant’s failure to approach the state for protection
defeat his claim. Put another way, the claimant will not meet
the definition of “Convention refugee” where it is objectively
unreasonable for the claimant not to have sought the protection
of his home authorities; otherwise, the claimant need not liter-
ally approach the state.

The issue that arises, then, is how, in a practical sense, a
claimant makes proof of a state’s inability to protect its nation-

partient pas & un groupe social, mais n’est qu’un indi-
vidu qui n’a rien de commun avec les autres femmes
se trouvant dans la méme situation. Comme je ’ai
indiqué plus haut, je ne puis souscrire 2 cette fagon de
voir. Le fait de ne pas reconnaitre qu’elle appartient 3
un groupe social a pour effet de vicier I’analyse de la
question de savoir si I'Etat ne pouvait ou ne voulait la
protéger. Méme d’aprés 'unique élément de preuve
documentaire cité par la Commission, a savoir le
Country Reports on Human Rights Practices for
1993, bien qu’il soit illégal d’user de violence envers
les femmes, et ce, méme a 'intérieur du mariage, le
recours 2 la violence n’est pas moins répandu pour
autant, et le gouvernement n’a guere agi pour régler
le probleme. Il existait d’autres preuves documen-
taires qui indiquaient trés clairement que I'Equateur
était une société patriarcale. Quoi qu’il en soit, il
appartient & la Commission d’examiner I’ensemble
de la preuve documentaire et de décider si 1'Etat de
I’Equateur s’est montré incapable de protéger les
femmes victimes de violence familiale ou peu dis-
posé a le faire, de sorte qu’il n’offrirait pas a la
requérante une protection adéquate.

La Commission n’a cité qu’une partie des propos
du juge La Forest concernant le fait de solliciter la
protection de I'Etat. 1l importe donc de reproduire
toutes les parties pertinentes des observations du juge
La Forest concernant la nécessité ol se trouve le
revendicateur de s’adresser 2 I'Etat. Le juge
La Forest dit en effet, 4 la page 724:

La plupart des Etats seraient préts a tenter d’assurer la protec-
tion, alors qu'une évaluation objective a établi qu’ils ne peu-
vent pas le faire efficacement. En outre, le fait que le deman-
deur doive mettre sa vie en danger en sollicitant la protection
inefficace d’un Etat, simplement pour démontrer cette ineffica-
cité, semblerait aller 2 ’encontre de I’objet de la protection
internationale.

Comme Hathaway, je préfere formuler cet aspect du critere
de crainte de persécution comme suit: }’omission du deman-
deur de s’adresser 2 I'Etat pour obtenir sa protection fera
échouer sa revendication seulement dans le cas ot la protection
de I'ftat [TRADUCTION] «aurait pu raisonnablement étre assu-
rée». En d’autres termes, le demandeur ne sera pas visé par la
définition de ’expression «réfugié au sens de la Convention»
s’il est objectivement déraisonnable qu’il n’ait pas sollicité la
protection de son pays d’origine; autrement, le demandeur n’a
pas vraiment 2 s’adresser 2 1'Etat.

Il s’agit donc de savoir comment, en pratique, un demandeur
arrive 2 prouver 1'incapacité de I'Etat de protéger ses ressortis-
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als as well as the reasonable nature of the claimant’s refusal
actually to seek out this protection.

In Ward, supra, the state authorities had conceded
their inability to protect Mr. Ward but La Forest J.
went on to say [at pages 724-725]:

Where such an admission is not available, however, clear and
convincing confirmation of a state’s inability to protect must
be provided. For example, a claimant might advance testimony
of similarly situated individuals let down by the state protec-
tion arrangement or the claimant’s testimony of past personal
incidents in which state protection did not materialize. Absent
some evidence, the claim should fail, as nations should be pre-
sumed capable of protecting their citizens.

In the case before me there was documentary evi-
dence showing that the Ecuadorian authorities show
little if any interest in domestic violence as well as
further material which states that women are gener-
ally blamed for the abuse. Thus, there was evidence
before the Board that showed women in situations
similar to that of the applicant did not receive state
protection when solicited. In addition to the docu-
mentary evidence, there was the female applicant’s
personal testimony. Her credibility was not ques-
tioned by the Board, and this evidence indicated
when she did call the police, not only did they not
arrive shortly after the call, but when they finally did
arrive, they did nothing. Furthermore, her complaint
was struck off the police record because of a bribe
her husband made, and he beat her immediately after
she made the call. The Board did not include her as a
member of a particular social group, it did not con-
sider the evidence within the test set out in Ward,
supra, and also did not consider whether “it would
defeat the purpose of international protection if she
were expected or required to continue to call the
police only to put herself at risk of further beatings,
just to demonstrate the ineffectiveness of the state in
protecting her.” Although CRDD Decision U92-
08714 dated March 11, 1993 [C. (X.N.) (Re), [1993]
C.R.D.D. No. 27 (QL)], which involved an Ecuado-
rian woman is not binding on either another board or
this Court, the reasoning there is to be commended.
The Board in that case stated:

sants et le caractere raisonnable de son refus de solliciter réel-
lement cette protection.

Daus ’affaire Ward, précitée, les autorités de I’Fiat
avaient reconnu leur incapacité a protéger M. Ward,
mais le juge La Forest a apporté la précision suivaute
[aux pages 724 et 725]:

Toutefois, en ’absence de parcil aveu, il faut confirmer d’une
fagon claire et convaincante I'incapacité de I'Btat d’assurer la
protection. Par exemple, un demandeur pourrait présenter lc
témoignhage de personnes qui sont dans une situation semblable
2 la sicnne et que les dispositions prises par I'Etat pour les pro-
téger n’ont pas aidées, ou son propre témoignage au sujet d'in-
cidents personnels antérieurs au cours desquels la protection de
I'Etat ne s'est pas concrétisée. En I'absence d’une preuve quel-
conque, la revendication devrait échouer, car il y a licu de pré-
sumer que les nations sont capables de protéger leurs citoyens.

En I’espece, il existait des preuves documentaires
démontrant que les autorités équatoriennes ne sc
préoccupent gudre de la violence familiale, ainsi que
d’autres éléments de preuve indiquant qu’en régle
générale, si une femme est victime de mauvais traite-
ments, c’est A elle que la faute est imputée. La Com-
mission disposait donc de preuves établissant que les
fenumes dans une situation semblable A celle de la
requérante ne recevaient pas la protection de 1'Etat
lorsqu’elles en faisaient la demande. A la preuve
documentaire venait s’ajouter le témoignage dc la
requérante elle-méme. La Commission n’a pas mis en
doute la crédibilité de cette dernitre et, d’aprés son
témoignage, quand elle a en fait appelé la police, non
seulement les policiers ont tardé A se rendre sur les
lieux, mais, une fois arrivés, ils n’ont rien fait, Qui
plus est, la plainte de la requérante a été radice des
registres policiers en raison d’un pot-de-vin versé par
son mari, qui I’a d’ailleurs battue immédiatement
aprés qu’elle eut fait I’appel. La Commission n’a pas
considéré la requérante comme appartenant a un
groupe social, n’a pas appliqué A la preuve le critére
énoncé dans 'arrét Ward, précité, et ne s’est pas
demandé si [TRADUCTION] «l’objet visé par la protec-
tion internationale se trouverait &tre contrecarré si on
attendait ou exigeait d’elle qu’elle continue & appeler
la police, et & s’exposer ainsi & se faire battre encore,
simplement pour démontrer que I'Btat ne la proté-
geait pas efficacement». Bien que la décision U92-
08714 de la Section du statut de réfugié en date du
11 mars 1993 [C. (X.N.) (Re), [1993] D.S.S.R. n® 28
(QL)), portant sur une femme équatorienne, ne lie ni
une autre formation de la Commission ni notre Cour,



[1995] 2 C.F.

NARVAEZ ¢. CANADA

71

If a wife is subjected to violence repeatedly then in our assess-
ment, she stands in no different situation than a person who has
been arrested, detained and beaten on a number of occasions
because of his political opinion. As a matter of fact, such a
person suffers to a lesser degree over a period of time, because
after each detention he is release[d] and enjoys his freedom.
The wife on the other hand has no respite from her agony of
torture and grief. She must endure these misfortunes continu-
ously. The law should not sit idly by while those who seek
relief lose hope, and those who abuse it are emboldened by its
failure to provide sanctions. Unless penal measures are effec-
tively implemented to punish those guilty of wife abuse, the
situation of the abused wife in Ecuador will continue. Social
organizations and womens’ committees merely provide solace
to those who suffer. They do not mete out sanction to wife
abusers for their inhumanity toward their spouses.

The Board went on to say that:

We find that women who are subjected to domestic violence
and abuse share a similar background and should be catego-
rized as a particular social group.

Although the female applicant is now divorced
from her husband, I note that only four months after
the divorce became final, and just one month prior to
the hearing before the Board, he informed the female
applicant that if she came back to Ecuador “she
would be dead.” It is difficult to understand the
assumption by the Board that the applicant’s divorce
would make a difference. It is speculation both that
her husband would stop beating her, or that the police
would suddenly take an interest in her complaints
because they were no longer based on domestic vio-
lence, and does not appear to be justified on the evi-
dence before the Board. The applicant had stated that
being “divorced from her husband would make no
difference because even though they are divorced, he
thinks of her as his property, not as his wife.” The
applicant’s evidence was that there were serious inci-
dents of abuse both before and after the parties’ phys-
ical separation and the separation did not make a dif-
ference. I also note that the one time the applicant did
call the police the parties were already separated, yet
this did not have any impact on the effectiveness of
police protection nor did it prevent the applicant’s
complaint from being struck from the police record.
The fact that the applicant is now divorced, in my

h

le raisonnement y adopté est a recommander. Dans
cette affaire-13, la Commission a dit:

Si une épouse ne cesse de subir des mauvais traitements alors,
selon nous, sa situation s’apparente a celle d’une personne qui
a été arrétée, mise en détention et battue un certain nombre de
fois & cause de ses opinions politiques. En fait, ce genre de
personne souffre & un degré moindre dans le temps parce
qu’aprés chaque détention, elle est libérée et profite de sa
liberté. Par contre, 1'épouse doit subir sans répit 1’angoisse de
la torture et la détresse. Elle subit ces malheurs continuelle-
ment. Les législateurs ne devraient pas rester les bras croisés
pendant que les personnes qui demandent du secours perdent
espoir et que ceux qui enfreignent 1a loi sont enhardis par leur
impuissance 2 imposer des sanctions. A moins que des pour-
suites pénales ne soient réellement mises en place pour punir
ceux qui usent de violence 2 I'égard de leur épouse, la situation
des femmes battues en Equateur va continuer. Les organismes
sociaux et les comités de femmes suffisent tout juste 2 fournir
du réconfort a celles qui souffrent. Ils n’infligent pas de sanc-
tions aux hommes violents pour leur cruauté a 1'égard de leur
épouse.

La Commission a ajouté ce qui suit:

Nous jugeons que les femmes qui sont victimes de violence
familiale ont en commun des antécédents analogues et
devraient constituer un groupe social particulier.

Quoique la requérante soit maintenant divorcée
d’avec son mart, je remarque que, quatre mois seule-
ment apres que le divorce est devenu définitif, et un
mois seulement avant I'audience devant la Commis-
sion, son ex-mari a fait savoir a la requérante que, si
elle retournait en Equateur, [TRADUCTION] «elle mour-
rait». On comprend donc mal comment la Commis-
sion a pu supposer que le divorce changerait quoi que
ce soit a la situation de la requérante. C’est de la pure
conjecture que de conclure que son mari cesserait de
la battre ou que la police commencerait tout A coup a
prendre ses plaintes au sérieux du fait que la violence
familiale y serait désormais étrangére; la preuve pré-
sentée 2 la Commission ne semble pas d’ailleurs jus-
tifier une telle conclusion. La requérante a dit que le
fait d’étre [TRADUCTION] «divorcée d’avec son mari ne
changerait rien parce que, méme s’ils sont divorcés, il
la considére comme sa propriété et non pas comme
son épouse». D’apres le témoignage de la requérante,
de graves incidents de mauvais traitements s’étaient
produits avant et aprés leur séparation physique,
celle-ci n’ayant opéré aucun changement en réalité.
Je fais remarquer en outre qu’a I’unique occasion ot
la requérante a fait appel a la police, elle s’était déja
séparée de son mari; pourtant cela n’a pas influé le
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opinion, would not have a significant impact on the
level of police protection.

The application for judicial review is allowed and
the decision of the Board dated July 14, 1994, is set
aside. The matter is sent back to the Board for re-
hearing and redetermination by a differently consti-
tuted Board in a manner not inconsistent with these
reasons.

I was asked to certify the following two questions:

1) Are women subject to domestic violence in a
particular country, members of a particular social
group?

2) If the answer is yes, must the Board then con-
sider whether the applicant, as a result of membership
in a particular social group, has suffered persecution?
In particular on this second question, must the Board
consider the documentary evidence in determining
the reason of the applicant’s action or lack thereof in
seeking the protection of the state. I am satisfied that
these two questions are of general public importance
and should be certified.

moindrement sur 'efficacité de la protection poli-
ciere, ni n’a empéché que la plainte soit radiée des
dossiers de la police. A mon avis, le fait que la requé-
rante est maintenant divorcée n’aurait pas d’effet sen-
sible sur I'ampleur de la protection offerte par la
police.

La demande de contrdle judiciaire est accueillie ct
la décision de la Commission en date du 14 juillet
1994 est annulée. L’affaire est renvoyée a la Com-
mission pour qu’une formation différente la réen-
tende et rende une nouvelle décision en conformité
avec les présents motifs.

On m’a demandé de certifier les deux questions
suivantes:

1) Les femmes victimes de violence familiale dans
un pays donné appartiennent-elles & un groupe
social?

2) Dans I’affirmative, la Commission doit-elle
alors examiner si la requérante a subi Ia persécution
du fait de son appartenance & un groupe social? En
particulier, en ce qui concerne cette seconde question,
la Commission est-elle tenue de considérer la preuve
documentaire afin de déterminer ce qui a incité la
requérante a chercher ou A ne pas chercher A obtenir
la protection de I'Etat? Je suis convaincu qu’il s’agit
14 de deux questions de portée générale et d’intérét
public et qu’il y a en conséquence lieu de les certifier.
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T-2555-93
The Professional Institute of the Public Service of
Canada (Applicant)

.
The Attorney General of Canada (Respondent)

INDEXED AS: PROFESSIONAL INSTITUTE OF THE PUBLIC SERVICE
OF CANADA v. CANADA (ATTORNEY GENERAL) (T.D.)

Trial Division, Teitelbaum J.—Ottawa, November 14,
1994 and January 5, 1995.

Judicial review — Order in Council P.C. 1993-1868, made
pursuant to Public Sector Compensation Act, adjusting wage
rates in master agreement from 3% to 0% for groups opting
out of master bargaining — As long as Order in Council within
scope of Act, not subject to judicial review unless “egregious”
i.e. passed solely in bad faith — Governor in Council acting
with dual purpose: (1) implementation of wage restraint pol-
icy, and (2) prevention of P.S.S.R.A., 5. 99 reference hearings
— Application dismissed.

Public Service — Labour relations — Collective Agreements
— Order in Council P.C. 1993-1868 made pursuant to Public
Sector Compensation Act adjusting wage rates in master
agreement from 3% to 0% — Not subject to judicial review as
one purpose to implement wage restraint policy although sec-
ond purpose to forestall P.S.S.R.A., 5. 99 reference.

This was an application for judicial review of Order in
Council P.C. 1993-1868, made pursuant to the Public Sector
Compensation Act, subsection 11(1).

On September 24, 1991 a master agreement was signed pro-
viding for a 3% pro rata increase for those bargaining groups
opting out of master bargaining, effective October 1, 1993.
The Public Sector Compensation Act (PSCA) came into force
on October 3, 1991. It extended most compensation plans by
two or three years. Section 11 provided that the Governor in
Council, on the recommendation of Treasury Board, could
adjust wage rates under a compensation plan in keeping with
the Government’s wage policy as announced in its February
26, 1991 budget. Treasury Board did not make a recommenda-
tion to adjust the wage rates in the master agreement. On April
2, 1993, the PSCA was amended by the Government Expendi-
tures Restraint Act, 1993 No. 2. Agreements such as the master
agreement were extended for two years. Treasury Board again
did not recommend any adjustment of the wage rates set out in
the master agreement. On January 28, 1993 the Institute noti-
fied Treasury Board that each of its 18 groups would opt out of
master bargaining, and that pursuant to the master agreement

T-2555-93
Institut professionnel de la fonction publique du
Canada (requérant)

c.
Procureur général du Canada (intimé)

REPERTORIE: INSTITUT PROFESSIONNEL DE LA FONCTION
PUBLIQUE DU CANADA ¢. CANADA (PROCUREUR GENERAL)
(7re INST)

Section de premiére instance, juge Teitelbaum—
Ottawa, 14 novembre 1994 et S janvier 1995.

Contréle judiciaire — Le Décret C.P. 1993-1868, qui a été
pris en vertu de la Loi sur la rémunération du secteur public, a
ramené de 3 % a 0 % certains taux de salaire prévus par une
convention collective cadre pour les groupes qui désiraient se
retirer de la négociation cadre — Tant que le Décret reléve de
la Loi, il n’est pas susceptible de contréle judiciaire & moins
qu'il ne s'agisse d’un cas «flagrant», c.-a-d. @ moins qu’il ait
été pris uniquement de mauvaise foi — Le gouverneur en con-
seil visait une double fin: (1) mettre en ceuvre sa politique de
compression salariale; (2) empécher I'audition d’un renvoi
SJondé sur Uart. 99 de la LR.T.F.P. — La demande est rejetée.

Fonction publique — Relations du travail — Conventions
collectives — Le Décret C.P. 1993-1868 pris en vertu de la Loi
sur la rémunération du secteur public a ramené de 3 % a 0 %
certains taux de salaire prévus par une convention collective
cadre — Le Décret n’est pas susceptible de contrble judiciaire,
étant donné qu’un de ses objets était de mettre en ceuvre une
politique de compression salariale, bien que son second objec-
tif était d’empécher I'audition d’un renvoi fondé sur l'art. 99
de la LRT.F.P.

11 s’agit d’une demande de contr6le judiciaire du Décret C.P.
1993-1868 pris en vertu du paragraphe 11(1) de la Loi sur la
rémunération du secteur public.

Le 24 septembre 1991, une convention collective cadre a été
signée. Elle prévoyait une augmentation proportionnelle de
3 %—qui devait prendre effet le 1o octobre 1993—pour les
groupes de négociation qui se retiraient de la négociation
cadre. La Loi sur la rémunération de la fonction publique
(LRFP) est entrée en vigueur le 3 octobre 1991. Elle prorogeait
la plupart des régimes de rémunération de deux ou de trois ans.
L’article 11 prévoyait que, sur la recommandation du Conseil
du Trésor, le gouverneur en conseil pouvait, en conformité
avec la politique salariale annoncée par le gouvernement dans
son budget du 26 février 1991, modifier les taux de salaire pré-
vus par un nouveau régime de rémunération. Le Conseil du
Trésor n’a pas recommandé au gouverneur en conseil de modi-
fier les taux de salaire prévus par la convention collective
cadre. Le 2 avril 1993, 1a LRFP a été modifiée par la Loi ne 2
de 1993 sur la compression des dépenses publiques. Des con-
ventions comme la convention collective cadre ont été proro-
gées de deux ans. La encore, le Conseil du Trésor n’a pas
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each group should receive a 3% increase effective October 1,
1993 for the extended term of the agreement. When Treasury
Board advised that it would not implement the 3% prorated
increase because the compensation plans were subject to the
freeze provisions, the Institute filed a reference under the Pub-
lic Service Staff Relations Act, section 99 challenging Treasury
Board’s anticipatory refusal to implement the increase. On
September 15, the Institute obtained grievance forms so that
each of its 10,000 members could file an individual pay griev-
ance. By Order in Council P.C. 1993-1868, dated September
24, 1993 the Governor in Council adjusted the 3% pro rata
increase to 0%.

Citing Gingras v. Canada, [1990] 2 F.C. 68 (T.D.), the
applicant submitted that a discretionary decision is reviewable
and must be made strictly within the limits of the purpose and
spirit of the statute, and that a court should interfere where a
public authority has acted for an improper purpose. It alleged
that the Treasury Board and the Governor in Council had exer-
cised their discretion to adjust wage rates under the master
agreement in bad faith, or for improper or irrelevant reasons,
and with discriminatory effect, thereby abusing their power. It
submitted that the real reason Treasury Board recommended
that the 3% increase should be adjusted to 0% was because it
anticipated losing the section 99 reference. The respondent
submitted that the power granted the Governor in Council
under PSCA, section 11 was in relation to a matter of public
convenience and policy and either the Order in Council was
not subject to judicial review or, as long as one of the purposes
fell within the Governor in Council’s mandate, the Order in
Council was valid.

The issues were whether the Order in Council was subject to
judicial review and whether it resulted from an improper exer-
cise of discretion.

Held, the application should be dismissed.

The Court had to determine the nature of the Governor in
Council’s function under section 11: whether the Order in
Council was a discretionary decision in the nature of policy or
legislative action and reviewable on limited grounds, or
whether it was made in the exercise of a statutory power and
therefore reviewable according to the ordinary principles of
administrative law. If the matter is one of public convenience
and general policy, it would take an egregious case to strike
down the Order in Council.

recommandé que les taux de salaire prévus par la convention
collective cadre soient modifiés. Le 28 janvier 1993, I'Institut a
avisé le Conseil du Trésor que chacun de ses 18 groupes dési-
rait se retirer de la négociation cadre et que, conformément 2 la
convention collective cadre, chaque groupe devait, & compter
du 1¢r octobre 1993, toucher une augmentation proportionnellc
de 3 % pour toute la durée de la période prorogée. Apies que le
Conseil du Trésor I'eut informé qu’il ne mettrait pas en
vigueur I'augmentation proportionnclle de 3 % parce que les
régimes de rémunération étaient assujettis aux dispositions de
blocage, I'Institut a fait un renvoi en vertu de I'acticle 99 de la
Loi sur les relations de travail dans la fonction publique pour
contester Ie refus du Conseil du Trésor de mettre 'augmenta-
tion en application. Le 15 septembre, 1'Institut a obtenu des
formules de griefs pour que chacun de ses 10 000 membres
puisse présenter un grief salatial. Par le Décret C.P. 1993-1868
daté du 24 septembre 1993, le gouverncur en conscil a ramené
de 3 % A 0 % I’augmentation proportionnelle.

Citant le jugement Gingras ¢. Canada, [1990] 2 C.I%. 68 (1t
inst.), le requérant maintient que les décisions discrétionnaires
peuvent faire I'objet d’un contrdle judiciaire et qu’clics doivent
respecter strictement les limites de I’objet et de I'esprit de la loi
et que les tribunaux devraient intcrvenir lorsqu’une autorité
publique a agi dans un but répréhensible. 11 affirme que le Con-
seil du Trésor et le gouverneur en conseil ont exercé leur pou-
voir discrétionnaire de mauvaise foi ou pour des motifs répré-
hensibles ou non pertinents en modifiant les taux de salaire
prévus par la convention collective cadre. It ajoute que la fagon
dont ils ont exercé leur pouvoir discrétionnaire a cu un cffct
discriminatoire et qu'ils ont de ce fait commis un abus de pou-
voir. Le requérant affirme que la véritable raison pour laquelle
le Conseil du Trésor a recommandé au gouverncur en conscil
de ramener 1'augmentation de 3 % a 0 % était qu’il prévoyait
perdre le renvoi fondé sur I'artticle 99. L’intimé fait valoir que
le pouvoir accordé au gouverneur en conseil par I'atticle 11 de
Ia LRFP concerne une question de commodité publique ct de
politique générale. Il ajoute que ou bien le Décret n’cst pas
susceptible de contrfle judiciaire ou bien il est valide, pour
autant que 'un de ses objets cadre avec le mandat du gouver-
neur en conseil.

Les questions en litige sont celles de savoir si le Décret est
susceptible de faire 1’objet d’un contrle judiciaire et s'il
découle de I'exercice irrégulicr d'un pouvoir discrétionnaire.

Jugement: la demande doit étre rejetée.

La Cour doit déterminer la nature de la fonction qu’exerce le
gouverneur en conseil en vertu de l'article 11. En d’autres
termes, il lui faut déterminer si le Décret constitue une déci-
sion discrétionnaire qui est de la nature d’'une politique ou
d’une mesure législative et qui donne ouverture au contrfle
judiciaire pour des motifs limités ou s’il a €té pris dans le cadre
de I’exercice d'un pouvoir conféré par la loi et §'il est par con-
séquent susceptible de contrfle judiciaire selon les principes
ordinaires du droit administratif. Si la question cn est unc de
commodité publique et de politique générale, scul un cas {la-
grant pourrait justifier 1’annulation du Décret.
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Where statutory discretion is exercised in good faith in
accordance with the principles of natural justice and where
reliance has not been placed on irrelevant considerations, the
courts should not interfere. Rules governing procedural fair-
ness do not apply to a body exercising purely legislative func-
tions. It is not fatal that some irrelevant factors be taken into
account; it is only when such a decision is based on predomi-
nantly or entirely irrelevant considerations that it is impeacha-
ble.

Even if in passing the Order in Council, the Governor in
Council considered the fact that Treasury Board anticipated
losing the section 99 reference, as long as it was also adjusting
wage rates to ensure that the compensation plan was consistent
with the Government’s wage policy, the Order in Council
would not be subject to judicial review. As long as the Order in
Council came within the scope of the PSCA, judicial interven-
tion was not warranted, unless it was obviously an “egregious”
case. Gingras dealt with an administrative act, not an Order in
Council dealing with matters of public convenience and policy.
The passing of the Order in Council would be egregious if it
was done solely in bad faith and not in order to implement a
fiscal policy thought at the time to be correct. In passing Order
in Council P.C. 1993-1868 the Governor in Council acted with
a dual purpose: to implement its wage restraint policy, and to
prevent the section 99 reference and 10,000 grievances from
proceeding. The latter was therefore not the sole¢ or predomi-
nant reason for passing Order in Council P.C. 1993-1868.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Export and Import Permits Act, R.S.C., 1985, c. E-19, ss.
5, 8.

Federal Court Act, RS.C., 1985, c. F-7, s. 18 (as am. by
S.C. 1990, c. 8, s. 4).

Financial Administration Act, R.S.C., 1985, c. F-11.

Government Expenditures Restraint Act, 1993 No. 2, S.C.
1993, ¢c. 13,ss. 2,3,4,5,6, 7, 8, 26.

Interpretation Act, R.S.C., 1985, c. I-21, s. 31(3).

Official Languages Act, R.S.C., 1985, c. O-3.

Order in Council P.C. 1993-1868.

Public Hospitals Act, R.S.0. 1970, c. 378.

Public Sector Compensation Act, S.C. 1991, c. 30, ss. 5
(as am. by S.C. 1993, c. 13, s. 4), 6, 9, 10, 11(1).

Public Service Staff Relations Act, R.S.C., 1985, c. P-35,
s. 99 (as am. by S.C. 1992, c. 54, s. 72).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Attorney General of Canada v. Inuit Tapirisat of Canada
et al., [1980] 2 S.C.R. 735; (1980), 115 D.L.R. (3d) 1; 33
N.R. 304; Canadian Assn. of Regulated Importers v.

£~}
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Lorsqu’un pouvoir discrétionnaire est exercé de bonne foi et
en conformité avec les principes de justice naturelle et qu'on
ne s’est pas fondé sur des considérations non pertinentes, les
tribunaux ne devraient pas intervenir. Les principes qui régis-
sent I'équité procédurale ne s’appliquent pas & un organisme
qui exerce des fonctions purement législatives. Le fait d’avoir
tenu compte de certains facteurs non pertinents ne met pas la
décision en péril; c’est seulement lorsque cette décision est
fondée entierement ou principalement sur des facteurs non per-
tinents qu’elle est contestable.

Méme si, en prenant le Décret, le gouverneur en conseil a
tenu compte du fait que le Conseil du Trésor prévoyait perdre
Ie renvoi fondé sur I'article 99, le Décret ne pouvait faire 1’ob-

jet d’un contrdle judiciaire tant qu’il modifiait également les

taux de salaire pour s’assurer que le régime de rémunération
soit compatible avec la politique salariale du gouvernement.
Tant que le Décret reléve de la LRFP, l'intervention judiciaire
n’est pas justifiée, & moins qu’il ne s’agisse de toute évidence
d’un cas «flagrant». L’affaire Gingras portait sur un acte admi-
nistratif, et non sur un décret concernant des questions de com-
modité publique et de politique générale. La prise du décret
serait abusive si I'intimé avait agi uniquement de mauvaise foi
et non dans Ie but de mettre en ceuvre une politique budgétaire
que I'on croyait alors devoir suivre. Le gouverneur en conseil
visait une double fin en prenant le Décret C.P. 1993-1868:
metire en ceuvre sa politique de compression salariale et empg-
cher I’audition du renvoi fondé sur I'article 99 et I’audition des
10 000 plaintes. Cette dernidre fin ne constituait donc pas
Punique ou le principal motif de la prise du Décret C.P.
1993-1868.
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Loi n° 2 de 1993 sur la compression des dépenses
publiques, L.C. 1993, ch. 13, art. 2, 3,4, 5, 6,7, 8, 26.
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(mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. 4).
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ch. F-11.

Loi sur la rémunération du secteur public, L.C. 1991, ch.
30, art. 5 (mod. par L.C. 1993, ch. 13, art. 4), 6, 9, 10,
11(1).

Loi sur les langues officielles, L.R.C. (1985), ch. O-3.

Loi sur les licences d’exportation et d’importation, L.R.C.
(1985), ch. E-19, art. 5, 8.

Loi sur les relations de travail dans la fonction publique,
L.R.C. (1985), ch. P-35, art. 99 (mod. par L.C. 1992,
ch. 54, art. 72).

Public Hospitals Act, R.S.0. 1970, ch. 378.
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Deputy General of Canada for respondent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

TEITELBAUM, J: This is an application by the Pro-
fessional Institute of the Public Service of Canada
(the Institute) for an order in the nature of certiorari,
pursuant to section 18 of the Federal Court Act,
R.S.C, 1985, c. F-7, as am. by S.C. 1990, c. 8, s. 4,
quashing Order in Council P.C. 1993-1868 dated
September 24, 1993. The Order in Council was made
by the Governor General in Council pursuant to sub-
section [ 1(1) of the Public Sector Compensation Act,
S.C. 1991, c. 30 (the PSCA) and adjusted certain
wage rates provided by a master agreement between
the Institute and Treasury Board. Specifically, the
Order in Council amends the applicable provisions of
Article 48 of the Master Agreement between the
applicant and Treasury Board to provide for a “0%”
pro rata wage increase for the bargaining groups
who wished to opt out of the Master Agreement bar-
gaining in the next round.

At the commencement of the hearing, 1 was
informed that counsel had agreed that the proper
style of cause should read The Professional Institute
of the Public Service of Canada, applicant and the
Attorney General of Canada, respondent. I allowed
this amendment.

Counsel had also agreed, I was told at the com-
mencement of the hearing, “the appropriate relief in
this case . .. bearing in mind the wording of Section
18 of the Federal Court Act... would be a request
that you (I) declare the Order in Council in question
to be invalid.”

As I have stated, the Order in Council in issue was
passed pursuant to subsection 11(1) of the Public
Sector Compensation Act, as amended.

As well, at the commencement of the hearing,
counsel for the applicant submitted a document with
the heading “Chronology” in order to, 1 believe,
make it easier for me to follow when and what took
place during the relevant time frame.

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

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

LE JuGE TEITELBAUM: La Cour est saisie d’une
demande présentée par I’Institut professionnel de la
fonction publique du Canada (I’Institut) en vue d’ob-
tenir, en vertu de article 18 de la Loi sur la Cour
fédérale, LR.C. (1985), ch. F-7, mod. par L.C. 1990,
ch. 8, art. 4, une ordonnance de la nature d’un bref de
certiorari annulant le Décret C.P. 1993-1868 pris le
24 septembre 1993 par le gouverneur général en con-
seil en vertu du paragraphe 11(1) de la Loi sur la
rémunération du secteur public, L..C. 1991, ch. 30 (la
LRSP). Ce Décret a eu pour effet de modifier certains
taux de salaire prévus par une convention collective
cadre (convention cadre) conclue entre I’ Institut et le
Conseil du Trésor. Plus précisément, le Décret modi-
fie les dispositions applicables de 1’article 48 de la
convention cadre signée par le requérant et le Conseil
du Trésor pour prévoir une augmentation salariale
proportionnelle de «0 %» pour les groupes de négo-
ciation qui désirent se retirer de la négociation cadre
lors de la prochaine ronde de négociation de la con-
vention cadre.

A P’ouverture de I'audience, on m’a informé que
les avocats avaient convenu que 'intitulé de la cause
devait étre le suivant: Institut professionnel de la
fonction publique du Canada, requérant, et Procureur
général du Canada, intimé. J’ai autorisé cette modifi-
cation.

On m’a également informé, a ’ouverture de 1’au-
dience, que les avocats avaient convenu que [TRADUC-
TION] «compte tenu du libellé de I'article 18 de la Loi
sur la Cour fédérale, la réparation qu’il convient de
demander en ’espéce est que le tribunal (I) déclare
invalide le Décret en question».

Ainsi que je P’ai déclaré, le Décret en litige a été

. pris en application du paragraphe 11(1) de la Loi sur

la rémunération du secteur public, modifiée.

En outre, a I’ouverture de I’audience, 1’avocate du
requérant m’a soumis un document intitulé [TRADUC-

. TION] «Chronologie» pour, si j’ai bien compris, m’ai-

der & suivre le déroulement des faits au cours de la
période en cause.
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I am satisfied that in order to better understand this
decision it is necessary to reproduce this document.
Both counsel agree as to the dates on the said docu-
ment. Counsel for respondent did state “the Chronol-
ogy was, generally speaking, agreed between the par-
ties.” Counsel emphasized that he does not dispute
the dates but does not necessarily agree with all that
is contained in the Chronology document especially
as it relates to percentages of increase.

CHRONOLOGY

1991

February 18, 1991 — PIPSC applied for the estab-
lishment of a binding Conciliation Board for the 18
groups involved in Master Bargaining.

App. Rec. A.G. Exhibit “B” to Affidavit of
Pierce Sutherland—Binding Conciliation Board
Report TAB 1 p. 016 at 022

February 26, 1991 — Government announces wage
policy for federal public servants in the Federal
Budget.

App. Rec. A.G. Excerpt from Hansard TAB 2 p.
084 at 086

June 19, 1991 — The President of the Treasury
Board made a statement in the House of Commons
indicating a 0%, 3% and 3% wage increase was
available to bargaining units in the Public Service.

App. Rec. A.G. Exhibit “A” to Affidavit of
Pierce Sutherland TAB 1 p. 004 at 006

June 26, 1991 — Collective Agreement signed
between Treasury Board and the Canadian Merchant
Service Guild (CMSG) for Ships Officers bargaining
unit. It provided for wage increases of:

h

Je suis convaincu que, pour mieux comprendre la
présente décision, il est nécessaire de reproduire ce
document, Les deux avocats s’entendent sur les dates
figurant sur ce document. L’avocat de I’intimé
affirme en effet que [TRADUCTION]: «les parties se sont
entendues, de facon générale, sur le dérouleinent
chronologique des faits». L’avocat de I’intimé sou-
ligne qu’il ne conteste pas les dates, mais qu’il n’est
pas nécessairement d’accord avec tout le contenu de
ce document chronologique, particulitrement cn ce
qui concerne les pourcentages d’augmentation.

CHRONOLOGIE

1991

18 février 1991 — L’Institat demande, pour les 18
groupes visés par la négociation cadre, la constitution
d’un bureau de conciliation dont la décision serait
exécutoire.

Dossier d’appel P.G. Aunexe «B» de I’affidavit
de M. Pierce Sutherland—Rapport exécutoire du
bureau de conciliation (onglet 1, p. 16 & 22).

26 février 1991 — Le gouvernement annonce dans
le budget fédéral sa politique salariale en ce qui con-
cerne les fonctionnaires fédéraux.

Dossier d’appel P.G. Extrait du compte-rendu
officiel des débats de la Chambre (onglet 2, p. 84 &
86).

19 juin 1991 — Le président du Conseil du Trésor
fait devant la Chambre des communes une déclara-
tion dans laquelle il précise que des augmentations de
salaire de 0 %, 3 % et 3 % sont offertes & certaines
unités de négociation de la fonction publique.

Dossier d’appel P.G. Annexe «A» de Paffidavit
de M. Pierce Sutherland (onglet 1, p. 4 & 6).

26 juin 1991 — Signature d’une convention collec-
tive entre le Conseil du Trésor et la Guilde de la
marine marchande du Canada (GMMC) pour I'unité
de négociation des officiers de navires. La convention
prévoyait des augmentations de salaire de:
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(a) 6.6% to 12.3% depending on sub-group
beginning on September 1, 1990 and ending on
March 31, 1992;!

(b) 3% beginning on April 1, 1992 and ending
on March 31, 1993;

(c) 3% beginning on April 1, 1993 and ending
on March 31, 1994.

App. Rec. PIPSC Exhibit “B” to Affidavit of
Robert McIntosh TAB 2

August 16, 1991 — Binding Conciliation Board for
PIPSC Master Bargaining rendered its decision. It
provided for wage increases of:

(a) 4.7% beginning on October 1, 1990 and
expiring on September 30, 1992;2
(b) 3.0% beginning on October 1, 1992.3

App. Rec. A.G. Exhibit “B” to Affidavit of
Pierce Sutherland TAB 1 p. 016 at 032

August 27, 1991 — Arbitral Award issued for the
Administrative Support Category bargaining unit of
the Medical Research Council (“the Medical
Research Council Bargaining Unit”) which provided
for increases of:

I The employer’s position is that the increases beginning on
September 1, 1990 represent a 4.5% economic adjustment with
additional money from such things as restructuring within the
bargaining unit and changes in numbers of increments.

2 These wage rate increases do not include extra steps which
were added at every level for the group and which have an
impact on compensation.

3 The expiry date of the collective agreement was 30/9/93.
Special provisions were made in clause 48.03(b) which provi-
ded that when written notice to opt out of master bargaining
was given, the expiry dates of the collective agreements for
bargaining units which opted out would be as set out in clause
48.04 instead of the date specified in 48.01 (September 30,
1993). The expiry dates in clause 48.04 ranged from December
1993 to July 1994. The rates of pay for groups who opted out
were amended by a 3% prorated on the basis of the time period
contained in clause 48.04.

App. Rec. A.G. Exhibit “B” to Affidavit of Pierce Suther-
land — Binding Conciliation Board Report TAB 1 p. 30.

a) 6,6 % a 12,3 % selon le sous-groupe, pour la
période du 1¢f septembre 1990 au 31 mars
19921,

b) 3 %, pour la période du 1¢ avril 1992 au
31 mars 1993;

¢) 3 %, pour la période du 1¢ avril 1993 au
31 mars 1994.

Doss. d’appel de I'Inst. Annexe «B» de I’affida-
vit de M. Robert Mclntosh (onglet 2).

16 aolit 1991 — Le bureau de conciliation rend une
décision exécutoire en ce qui concerne la négociation
cadre a laquelle participe I'Institut. Cette décision
prévoit des augmentations de salaire de:

a) 4,7 %, pour la période du 1¢f octobre 1990 au

30 septembre 19922;

b) 3 % a compter du 1€ octobre 19923,

Dossier d’appel P.G. Annexe «B» de D’affidavit
de M. Pierce Sutherland (onglet 1, p. 16 a 32).

27 aoflit 1991 — Prononcé d’une sentence arbitrale
concernant I’unité de négociation de la catégorie du
soutien administratif du Conseil de recherches médi-
cales («l’unité de négociation du Conseil de
recherches médicales»). Cette décision prévoyait des
augmentations de:

! La these de I'employeur est que les augmentations qui pre-
naient effet le 1¢f septembre 1990 représentent un rajustement
économique de 4,5 % et que de nouvelles sommes ont été ajou-
tées en raison notamment de la restructuration de ’unité de
négociation et des modifications apportées au nombre d’éche-
lons.

2 Ces augmentations de salaire ne tiennent pas compte des
échelons supplémentaires qui ont été ajoutés 2 chaque niveau
du groupe et qui ont une incidence sur la rémunération.

3 La date d’expiration de la convention collective était le
30 septembre 1993. Des dispositions spéciales ont été insérées
2 la clause 48.03b); elles prévoient que lorsqu’un avis écrit de
retrait de la négociation cadre est donné, la date d’expiration
des conventions collectives des unités de négociation qui veu-
lent se retirer est celle qui est fixée a la clause 48.04 plut6t que
celle qui est précisée a la clause 48.01 (le 30 septembre 1993).
Les dates d’expiration prévues 2 la clause 48.04 allaient de
décembre 1993 2 juillet 1994. Les taux de salaire des groupes
qui se retiraient ont été modifiés par une augmentation propor-
tionnelle de 3 % calculée en fonction de la période prévue 2 la
clause 48.04.

Doss. appel P.G. Annexe «B» de I'affidavit de M. Pierce
Sutherland—Rapport exécutoire du bureau d’arbitrage
(onglet 1, p. 30).



80 P.LP.S. v. CANADA

[1995] 2 F.C.

(a) 2.9% beginning and ending on February 1,
1991.4

(b) 3% beginning on February 2, 1991 and end-
ing on March 31, 1992;

(c) 3% beginning on April 1, 1992 and ending
on March 31, 1993,

Arbitral Award PSSRB File No. 185-11-344

September 4, 1991 — Arbitral Award issued for the
Law Group bargaining unit for which Treasury Board
is the Employer (“the Law Group Arbitral Award”)
which provided for increases of;

(a) 4.7% beginning on March 1, 1991 and end-
ing on February 28, 1993.5

Arbitral Award PSSRB File No. 185-2-345

September 12, 1991 — Arbitral Award was issued
for the Ship Repair—Chargehand bargaining unit for
which Treasury Board is the employer (“the Ship
Repair Arbitral Award™) which provided the follow-
ing wage rate increases:

(a) 9.7% beginning on April 1, 1991 and ending
on March 31, 1992; (economic adjustment 5.5%
addition of 4 new steps to range)

(b) 7.1% beginning on April 1, 1992 and end-
ing on March 31, 1993.

Arbitral Award PSSRB File No. 185-2-346

September 16, 1991 — Bill C-29 introduced (Public
Sector Compensation Act—*the PSCA”).

4 This percentage increase was calculated by a comparison
with the maximum rates for this group contained in their pre-
ceding collective agreement. That agreement is not before the
Court. It provides an explanation of the fact that there were
two rate increases for this group one on February 1, 1991 and a
second on February 2nd, 1991.

5 These wage rate increases do not include an additional step
at the maximum of the LA 1 wage grid and the dropping of
certain steps at the minimum of the grid which result in extra
money being paid to certain LAs at all levels.

a) 2,9 % prenant effet et se terminant le
1er février 19914;

b) 3 %, pour la période du 2 février 1991 au
31 mars 1992;

¢) 3 %, pour la période du 1¢ avril 1992 au
31 mars 1993.

Sentence arbitrale de la CRTFP, dossier n® 185-11-
344

4 septembre 1991 — Prononcé d’une sentence arbi-
trale visant I’'unité de négociation du groupe du droit
dont le Conseil du Trésor est I’employeur («la sen-
tence arbitrale du groupe du droit»). Cette décision
prévoyait des augmentations de:
a) 4,7 %, pour la période du 1¢f mars 1991 au
28 février 19935,

Sentence arbitrale de la CRTFP, dossier n° 185-2-
345

12 septembre 1991—Prononcé d’une sentence arbi-
trale concernant 1'unité de négociation de la répara-
tion des navires—chefs d’équipe dont le Conseil du
Trésor est I’employeur («la sentence arbitrale de la
réparation des navires»). Cette sentence prévoyait les
augmentations de salaires suivantes:

a) 9,7 %, pour la période du Ier avril 1991 au

31 mars 1992 (rajustement économique: ajout de

5,5 % de 5 nouveaux échelons A ’échelle sala-

riale);

b) 7,1 %, pour la période du 1¢r avril 1992 au

31 mars 1993,

Sentence arbitrale de la CRTFP, dossier n° 185-2-
346

16 septembre 1991 — Présentation du projet de loi
C-29 (Loi sur la rémunération du secteur public («la
LRSP»)).

4 Cette augmentation de pourcentage a été calculée cn éla-
blissant une comparaison avece les taux maximum de ce groupe
prévus dans sa convention collective précédente. Cette conven-
tion n’a pas été portée A la connaissance de la Cour. Elle aurait
permis de savoir pourquoi ce groupe a fait I'objet de deux aug-
mentations de taux: la premitre, le 1er février 1991 et la
seconde, le 2 février 1991.

5 Ces augmentations de taux salarial ne tiennent pas compte
de I’ajout d’un échelon au niveau maximal de la grille salariale
des employés classés LA 1 et de la suppression de certains
échelons au niveau minimal de la grille, ce qui a permis a cer-
tains employés classés LA de recevoir une rémunération sup-
plémentaire, quel que soit leur nivean.
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App. Rec. PIPSC Affidavit of Robert Mclntosh
para 9

September 24, 1991 — 1993 Master Agreement
between PIPSC and Treasury Board for the 18 bar-
gaining units was signed. It incorporated the terms of
the Binding Conciliation Report.

App. Rec. PIPSC Exhibit “A” to Affidavit of
Robert MclIntosh TAB 2—A—p. 198

October 2, 1991 — PSCA received Royal Assent
(came into effect on Oct. 3, 1991)

App. Rec. PIPSC Affidavit of Robert Mclntosh
para 9 TAB 2

November 28, 1991 — Order in Council P.C. 1991-
14/2375 was issued which adjusted the wage rate
increases contained in the Medical Research Council
Arbitral Award as follows:

(a) 4.2% beginning on February 1, 1991 and
ending on Janvary 31, 1992;

(b) 0% beginning on February 1, 1992 and end-
ing on January 31, 1993; and

(c) 3% beginning on February 1, 1993 and end-
ing on January 31, 1994.

Order in Council P.C. 1991-14/2375

December 12, 1991 — Order in Council P.C. 1991-
9/2535 was issued which adjusted the wage rate
increases contained in the Ship Repair Arbitral
Award as follows:

(a) 0% for the period beginning on April 1,
1991 and ending on March 31, 1992; and

(b) 3% for the period beginning on April 1,
1992 and ending on March 31, 1993.

Order in Council P.C. 1991-9/2535

December 12, 1991 — Order in Council P.C. 1991-
10/2535 was issued which adjusted the wage rate
increases contained in the Law Group Arbitral Award
as follows:
(a) 0% for the period beginning on March 1,
1991 and ending on February 28, 1992; and
(b) 3% for the period beginning on March 1,
1992 and ending on February 28, 1993.

Order in Council P.C. 1991-10/2535

Doss. d’appel de I'Inst. Affidavit de M. Robert
Mclntosh, par. 9.

24 septembre 1991 — Signature par I'Institut et le
Conseil du Trésor de la convention collective cadre
de 1993 pour 18 unités de négociation. Cette conven-
tion collective incorpore les modalités du rapport
exécutoire de négociation.

Doss. d’appel de I'Inst. Annexe «A» de ’affida-
vit de M. Robert McIntosh (onglet 2—A—p. 198).

2 octobre 1991 — Sanction royale de la LRSP
(laquelle est entrée en vigueur le 3 octobre 1991).

Doss. d’appel de I'Inst.  Affidavit de M. Robert
Mclintosh (par. 9, onglet 2).

28 novembre 1991 — Prise du Décret C.P. 1991-
14/2375, qui modifie de la facon suivante les aug-
mentations de taux de salaire contenues dans la sen-
tence arbitrale relative au Conseil de recherches
médicales:
a) 4,2 %, pour la période du 1° février 1991 au
31 janvier 1992;
b) 0 %, pour la période du 1¢r février 1992 au
31 janvier 1993;
c) 3 %, pour la période du 1¢f février 1993 au
31 janvier 1994.

Décret C.P. 1991-14/2375

12 décembre 1991 — Prise du Décret C.P. 1991-
9/2535, qui modifie de la facon suivante les augmen-
tations de taux de salaire contenues dans la sentence
arbitrale relative au groupe de la réparation des
navires:
a) 0 %, pour la période commencant le 1¢ avril
1991 et se terminant le 31 mars 1992;
¢) 3 %, pour la période commencant le 1er avril
1992 et se terminant le 31 mars 1993.

Décret C.P. 1991-9/2535

12 décembre 1991 — Prise du Décret C.P. 1991-
1072535, qui modifie de la fagon suivante les aug-

i mentations de taux de salaire contenues dans la sen-

tence arbitrale relative au groupe du droit:
a) 0 % pour la période commengant le 1°* mars
1991 et se terminant le 28 février 1992;
¢) 3 % pour la période commencant le 1€ mars
1992 et se terminant le 28 février 1993.

Décret C.P. 1991-10/2535
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1992

December 2, 1992 — Government makes Economic
and Fiscal Statement

App. Rec. A.G. Excerpts from Hansard TAB 2
p.095

December 10, 1992 — Bill C-105 introduced (the
Government Expenditures Restraint Act which pro-
vided for the amendment of the PSCA) (sections 3 to
8 of Bill C-113 were deemed to have come into force
on December 10, 1992)

App. Rec. PIPSC  Exhibit “C” to Affidavit of R.
Mclntosh Tab 2—C

1993

January 28, 1993 — PIPSC provides notice to Trea-
sury Board that each group wishes to opt out of
Master Bargaining. It confirms the new expiry date
for each bargaining unit and asks for the rates of pay
for each to be amended in accordance with sub-para-
graph 48.03(b)(ii) of the Master Agreement (3% pro-
rata increase until new termination date of the collec-
tive agreement for each group).

App. Rec. PIPSC Exhibits “A”—"“R” inclusive
to Affidavit of Luc Grenier TAB 3

February 17, 1993 — Bill C-113 Introduced (the
Government Expenditures Restraint Act, 1993 No. 2
—replacement for Bill C-105 which contained identi-
cal proposed amendments to the PSCA).

App. Rec. PIPSC Affidavit of Robert McIntosh
TAB 2-—p. 7 and Exhibits “C” & “D”

April 2, 1993 — Bill C-113 received Royal Assent

App. Rec. PIPSC Affidavit of Robert McIntosh ,

TAB 2—p. 7

June 17, 1993 — Treasury Board notifies PIPSC
that the 18 groups are “subject to the wage legislation
which in effect freezes their compensation plan until
September 30, 1995.” PIPS is also told that “the wage
legislation does not permit the application of the pro-

1992

2 décembre 1992 — Le gouvernement présente son
exposé économique et financier.

Dossier d’appel P.G. Extraits du compte-rendu
officiel des débats de la Chambre (onglet 2, p. 95).

10 décembre 1992 — Présentation du projet de loi
C-105 (la Loi sur la compression des dépenscs
publiques, qui modifie la LRSP). (Les articles 3 a 8
du projet de loi C-113 étaient réputés &tre entrés en
vigueur le 10 décembre 1992).

Doss. d’appel de I'Inst.  Annexe «C» de Paffida-
vit de M. R. McIntosh (onglet 2—C).

1993

28 janvier 1993 — L’Institut avise le Conseil du
Trésor que chaque groupe désire se retirer de la négo-
ciation cadre. Il confirme la nouvelle date d’expira-
tion applicable A chaque unité de négociation et
demande que les taux de salaire de chacune soient
modifiés en conformité avec Ie sous-alinéa
43.03b)(ii) de la convention collective cadre (aug-
mentation proportionnelle de 3 % jusqu’a la nouvelle
date d’expiration de la convention collective pour
chaque groupe).

Doss. d’appel de I'Inst. Annexes «A» A «R»
inclusivement de ’affidavit de M. Luc Grenier
(onglet 3).

17 février 1993 — Présentation du projet de loi
C-113 (la Loi n° 2 de 1993 sur la compression des
dépenses publiques, qui remplace le projet de loi
C-105, qui contenait des propositions de modifica-
tions identiques a celles de la LRSP).

Doss. d’appel de I’'Inst.  Affidavit de M. Robert
MclIntosh (onglet 2, p. 7) et anmexes «C» et «D».

2 avril 1993 — Sanction royale du projet de loi
C-113

Doss. d’appel de I'Inst.
Mclntosh (onglet 2, p. 7).

Affidavit de M. Robert

17 juin 1993 — Le Conseil du Trésor avise I’ Institut
que les 18 groupes sont [TRADUCTION] «assujettis aux

., mesures législatives salariales qui ont pour effet de

bloquer leur régime de rémunération jusqu’au 30 sep-
tembre 1995.» On informe également I'Institut que
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rated 3% increase to the groups’ compensation
plans.”

App. Rec. PIPSC  Exhibit “U” to Affidavit of Luc
Grenier TAB 3—U

July 27, 1993 — PIPSC files a section 99 reference
to the PSSRB seeking enforcement of the 3% pro-
rata increase for each of the groups who have opted
out of Master Bargaining pursuant to Article 48.04 of
the Master Agreement.

App. Rec. PIPSC Exhibit “E” to Affidavit of
Robert McIntosh TAB 2—E

September 15, 1993 — PIPSC requested 10,000
grievance forms to enable PIPS members to file
grievances concerning Treasury Board’s failure to
apply Article 48 of the Master Agreement.

App. Rec. PIPSC  Exhibit “V” to Affidavit of Luc
Grenier TAB 3—V

September 24, 1993 — Order in Council P.C. 1993-
1868 was issued adjusting the wage rates provided
under subparagraph 48.03(b)(ii) of the Master Agree-
ment to 0% for each of the periods referred to in
clause 48.04.

App. Rec. PIPSC Exhibit “W” to Affidavit of
Luc Grenier TAB 3—W
October 21, 1993 — Date upon which s. 99 refer-
ence was to be heard before the PSSRB.

App. Rec. PIPSC Exhibit “O” to Affidavit of
Robert McIntosh TAB 2—O

GROUNDS FOR THE APPLICATION

The application is based on the following grounds:

1) Order in Council P.C. 1993-1868 was made with-
out authority;

2) and in the alternative, Order in Council P.C. 1993-
1868 was an abuse of authority.

[TRADUCTION] «les mesures législatives salariales ne
permettent pas I’application de 1’augmentation pro-
portionnelle de 3 % aux régimes de rémunération des
groupes.»

Doss. d’appel de I'Inst. Annexe «U» de I’affida-
vit de M. Luc Grenier (onglet 3—U).

27 juillet 1993 — L’Institut fait un renvoi 2 la
CRTFP en vertu de I’article 99 pour obtenir 1’exécu-
tion forcée de 1’augmentation proportionnelle de 3 %
pour chacun des groupes qui a choisi de se retirer de
la négociation cadre en vertu de I’article 48.04 de la
convention collective cadre.

Doss. d’appel de I'Inst. Annexe «E» de I’affida-
vit de M. Robert MclIntosh (onglet 2—E).

15 septembre 1993 — L’Institut demande 10 000
formules de griefs pour permettre aux membres de
I'Institut de présenter un grief au sujet du défaut du
Conseil du Trésor d’appliquer I’article 48 de la con-
vention collective cadre.

Doss. d’appel de I'Inst.  Annexe «V» de I’affida-
vit de M. Luc Grenier (onglet 3—V).

24 septembre 1993 — Prise du Décret C.P. 1993-
1868, qui ramene & 0 % les taux de salaire prévus au
sous-alinéa 48.03b)(ii) de la convention collective
cadre pour chacune des périodes mentionnées 2 1’ar-
ticle 48.04.

Doss. d’appel de 'Inst.  Annexe «W» de I’affida-
vit de M. Luc Grenier (onglet 3—W).
21 octobre 1993 — Date a laquelle le renvoi fait en
vertu de I’art. 99 devait étre entendu par la CRTFP.

Doss. d’appel de I'Inst. Annexe «O» de I’affida-
vit de M. Robert McIntosh (onglet 2—O0)

MOYENS INVOQUES AU SOUTIEN DE LA
DEMANDE

Voici les moyens qui sont invoqués au soutien de

; la demande:

1) Le gouverneur en conseil n’avait pas le pouvoir de
prendre le Décret C.P. 1993-1868;

. 2) a titre subsidiaire, le gouverneur en conseil a com-

mis un abus de pouvoir en prenant le Décret C.P.
1993-1868.
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BACKGROUND

The Institute represents 29 groups, organized by
classification, in the Public Service where Treasury
Board is designated as employer. On August 14,
1990, the Institute entered into an agreement with
Treasury Board to negotiate one master collective
agreement on behalf of 18 of these groups (the
Master Agreement). This was the third such agree-
ment to negotiate a master agreement covering more
than one group. (Prior to entry into master bargain-
ing, each group negotiated a separate collective
agreement with Treasury Board.) The following
group classifications were included in master bar-
gaining as of September 30, 1993: Actuarial Science
(AC), Agriculture (AG), Biology (BI), Dentistry
(DE), Forestry (FO), Historical Research (HR),
Home Economics (HE), Mathematics (MA), Meteor-
ology (MT), Nursing (NU), Occupational and Physi-
cal Therapy (OP), Pharmacy (PH), Scientific Regula-
tion (applies to the Scientific Regulation Sub-Group
SG-SRE only), Scientific Research (SE), Social
Work (SW), Veterinary Medicine (VM), Defence Sci-
entific Service (DS) and Commerce (CO), with a
total membership as of that date of 10,734 (a copy of
the 1993 Master Agreement is attached as Exhibit
“A” to the McIntosh affidavit).

Master bargaining initially began in 1985. The
first master collective agreement had effective dates
for salary increases which varied for each group,
depending on the expiry date of each groups’s collec-
tive agreement prior to entry into the Master Agree-
ment. Two more master agreements were subse-
quently entered into which had a common date for
salary adjustments for all groups. The 1987 Master
Agreement was signed July 9, 1986 and expired on
September 30, 1987 and the 1990 Master Agreement
was signed on April 20, 1989 and expired on Septem-
ber 30, 1990.

Bargaining on the 1993 Master Agreement began
on September 7, 1990 and continued until February
12, 1991. As no settlement could be reached, the out-

GENESE DE I’ INSTANCE

L’ Institut représente 29 groupes, qui sont organisés
selon leur classement et qui font partie de secteurs de
la fonction publique pour lesquels le Conseil du Tré-
sor est désigné comme employeur. Le 14 aofit 1990,
I’Institut a conclu une entente avec le Conseil du Tré-
sor en vue de négocier une convention collective
cadre au nom de 18 de ces groupes (la convention
cadre). C’était la troisieie fois qu'une telle entente
était conclue en vue de négocier une convention
cadre visant plusieurs groupes. (Avant de prendre part
a la négociation cadre, chaque groupe négociait unc
convention collective distincte avec le Conseil du
Trésor.) Les groupes suivants étaient inclus dans la
négociation cadre au 30 septembre 1993: actuariat
(AC), agriculture (AG), sciences biologiques (BI), art
dentaire (DE), sciences forestigres (FO), recherche
historique (HR), économie domestique (HE), mathé-
matiques (MA), météorologie (MT), sciences infir-
mieres (NU), ergothérapie et physiothérapiec (OP),
pharmacie (PH), réglementation scientifique (s’ap-
plique uniquement au sous-groupe SG-SRE de la
réglementation scientifique), recherche scientifique
(SE), service social (SW), médecine vétérinaire
(VM), services scientifiques de la défense (DS) et
commerce (CO). Le nombre total de membres s’éle-
vait & cette date & 10 734 personnes (une copic de la
convention cadre de 1993 est jointe & 1'affidavit dc
M. Mclntosh a titre d’annexe «A»).

La négociation cadre a initialement commencé en
1985. La premicre convention cadre prévoyait des
dates de prise d’effet des hausses salariales qui
étaient différentes pour chaque groupe et qui
variaient selon la date d’expiration de la convention
collective de chaque groupe qui était en vigueur
avant la signature de la convention cadre. Par la suite,
deux autres conventions cadre prévoyant unc date
commune pour la modification des salaires de tous
les groupes ont été signées. La convention cadre de
1987 a été signée le 9 juillet 1986 et a expiré le

F 30 septeinbre 1987, et la convention cadre de 1990 a

été signée le 20 avril 1989 et a expiré le 30 septem-
bre 1990.

Les négociations relatives & la convention cadre de
1993 ont été entamées le 7 septembre 1990 et se sont
poursuivies jusqu'au 12 février 1991. Comme on
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standing issues were referred to conciliation before a
conciliation board appointed under the Public Service
Staff Relations Act, R.S.C., 1985, c. P-35. By agree-
ment between the Institute and Treasury Board, the
recommendations of the Conciliation Board were to
be binding on both parties. The Conciliation Board
rendered its report on August 16, 1991 which con-
tained a provision allowing bargaining units to opt
out of master bargaining (Article 48). Where the opt-
ing out provision was invoked, the Board’s report
indicated that the duration of the Master Agreement
would be extended beyond the life otherwise set and
that the bargaining unit was to receive a 3% prorated
increase for this extended period.

As noted above, since each group that agreed to
participate in master bargaining in 1985 had separate
collective agreements with Treasury Board with dif-
ferent expiry dates, a mechanism was incorporated
into the duration clause of the Master Agreement.
This clause was numbered Article 46 in the 1987
Master Agreement and Article 48 in both the 1990
and 1993 Master Agreements. Although dates
changed and editorial changes were made, the text of
the article has remained unchanged in all three
Master Agreements. Article 48 of the 1993 Master
Agreement, in part, is set out below:

48.01 Subject to clauses 48.03 and 48.04, the duration of this
Collective Agreement shall be from the date it is signed to Sep-
tember 30, 1993.

48.02 Unless otherwise expressly stipulated, the provisions of
this Collective Agreement shall become effective on the date it
is signed.

48.03 If either of the parties determine that a Bargaining
Unit(s), as specified in Article 2 and Article 26 of this Agree-
ment, is not to participate in the next round of Master Agree-
ment Bargaining, the Bargaining Agent or the Employer shall
serve written notice to this effect to the other party and unto
the Public Service Staff Relations Board. Such notice to opt
out must be served on the other party at least sixty (60) days
prior to the expiry of this Agreement referred to in clause
48.01.

(a) Where no notice to opt out is received for Bargaining
Unit(s) specified in Articles 2 and 26 within the specified

n’arrivait & aucun accord, les questions non résolues
ont été déférées a un bureau de conciliation constitué
en vertu de la Loi sur les relations de travail dans la
fonction publique, LR.C. (1985), ch. P-35. Selon
I’entente conclue entre I'Institut et le Conseil du Tré-
sor, les recommandations du bureau de conciliation
devaient &tre exécutoires pour les deux parties. Le
bureau de conciliation a remis le 16 aolt 1991 un
rapport qui contenait une disposition permettant & des
unités de négociation de se retirer de la négociation
cadre (article 48). Dans leur rapport, les membres du
bureau ont précisé que lorsque la disposition de
retrait serait invoquée, la durée de la convention
cadre serait prorogée au-dela de la durée par ailleurs
fixée et que I’unité de négociation devait recevoir une
augmentation proportionnelle de 3 % pour cette
période prorogée.

Comme nous I’avons déja signalé, comme tous les
groupes qui avaient accepté de prendre part aux
négociation cadre en 1985 avaient conclu avec le
Conseil du Trésor des conventions collectives dis-
tinctes qui prévoyaient des dates d’expiration diffé-
rentes, un mécanisme a été incorporé dans la disposi-
tion de la convention cadre intitulée «Durée de la
convention». Cette disposition a regu le numéro 46
dans la convention cadre de 1987 et le numéro 48
dans la convention cadre de 1990 et dans celle de
1993. Bien que les dates furent différentes et que I’on
ait procédé a des remaniements mineurs, le texte de
Particle est demeuré inchangé dans chacune des trois
conventions collectives cadre. L’article 48 de la con-
vention cadre de 1993 dispose notamment:

48.01 Sous réserve des clauses 48.03 et 48.04, la durée de la
présente convention collective va du jour de sa signature jus-
qu’au 30 septembre 1993.

48.02 A moins d'indications contraires précises figurant dans
le texte, les dispositions de Ia présente convention collective
entrent en vigueur 2 la date de sa signature.

48.03 Si I'une des parties établit qu’une ou des unités de négo-
ciation, comme le prévoient les articles 2 et 26 de la présente
convention, ne prendront pas part & la prochaine ronde de
négociation de la convention collective cadre, I’agent négocia-
teur ou I'employeur I'indique par écrit a I’autre partie et 2 la
Commission des relations de travail dans la fonction publique.
Un tel avis de retrait doit étre remis a I’autre partie au moins
soixante (60) jours avant la fin de la présente convention col-
lective indiquée 2 la clause 48.01.

a) Lorsqu’aucun avis de retrait n’est regu pour une ou des
unités de négociation précisées aux articles 2 et 26 au
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time period the parties agree that such Bargaining Unit(s)

are hereby included in the next round of Master Agree-

ment Bargaining.

(b) (i) Where written notice to opt out is served by either
party within the specified time period, the Collective
Agreement for a particular Bargaining Unit(s) for
which an opt out notice was served, will expire on the
date(s) in clause 48.04 in lieu of the date specified in
clause 48.01.

(if) Should a Bargaining Unit(s) opt out of Master Bar-
gaining the rates of pay in Appendix “A” will be
amended to contain a line “C”. Line “C” will be calcu-
lated by increasing line “B” by 3% prorated on the
basis of the time period contained in clause 48.04.

Therefore, clause 48.03 allowed groups to opt out
of the next round of master agreement bargaining by
giving notice at least 60 days prior to September 30,
1993. Where a group decided to opt out, clause
48.03(b) extended the Master Agreement for the
group for a specified period of time beyond Septem-
ber 30, 1993 and the group became entitled to a 3%
increase prorated to the extended expiry date. Clause
48.04 listed the groups noted earlier and for those
groups opting out, the Master Agreement would be
extended from anywhere between December 21,
1993 and July 20, 1994,

The 1993 Master Agreement was signed on Sep-
tember 24, 1991 and expired on September 30, 1993.
It provided for a wage increcase of 4.7% effective
October 1, 1990, a 0% increase effective October 1,
1991 and a 3% increase effective October 1, 1992.

In its budget of February 26, 1991, the Govern-
ment of Canada (the Government) announced its
decision to restrain the operations of Government by
freezing departmental operating budgets at then cur-
rent levels and by restraining the wages and salaries
of Cabinet Ministers, Members of Parliament, Order
in Council appointments and all federal public ser-
vants. The Government stated that it was not pre-
pared to contemplate wage increases beyond an
annual rate of 3%. This decision, according to the
respondent, was taken as a measure to control infla-
tion and reduce the deficit.

cours de la période prévue, les parties conviennent que ccs
unités de négociation feront partic de la prochaine ronde
de négociation de la convention collective cadre.

b) (i) Lorsqu'un avis de retrait écrit est remis par 'une des
parties dans le délai prévu, la convention collective de
I'unité ou des unités de négociation qui veulent se reti-
rer prendra fin 2 Ia date indiquée A P'article 48.04 plutft
qu'a la date indiquée A P'article 48.01.

(ii) Si une ou des unités de négociation se retirent des
négociations communes, les taux de rémunération i
I’appendice «A» seront modifiés par I'addition d'une
ligne «C». La ligne «C» scra établic en augmentant les
taux de rémunération de la ligne «B» de 3 % calculés
au prorata fondé sur la période mentionnée 2 la clause
48.04.

La clause 48.03 permettait donc a des groupes dc
se retirer de la prochaine ronde de négociation cadre
en transmettant un avis au moins 60 jours avant le
30 septembre 1993. Lorsqu’un groupe décidait de se
retirer, la clause 48.03b) prorogeait au-deld du 30
septembre 1993 la durée de la convention cadre pour
le groupe en question, qui avait alors droit & une aug-
mentation proportionnelle de 3 % calculée en fonc-
tion de la date d’expiration prorogée. La clause 48.04
énumérait les groupes que nous avons déjd men-
tionnés et, pour les groupes qui se retiraient, la con-
vention cadre était prorogée d une date comprise
entre le 21 décembre 1993 et le 20 juillet 1994,

La convention cadre de 1993 a été signée le
24 septembre 1991 et a expiré le 30 septembre 1993.
Elle prévoyait une augmentation de salaire de 4,7 %,
qui prenait effet le 1¢r octobre 1990, une augmenta-
tion de 0 %, qui prenait effet le 1°f octobre 1991 et
une augmentation de 3 %, qui prenait effet le
1er octobre 1992.

Dans son budget du 26 février 1991, le gouverne-
ment du Canada (le gouvernement) a annoncé sa
décision de restreindre les activités du gouvernement
en bloquant les budgets de fonctionnement des minis-
teres & leur niveau d’alors et en comprimant les
salaires et les traitements des ministres du Cabinet,
des députés, des personnes nommées en vertu d’un
décret et de tous les fonctionnaires fédéraux. Le gou-
vernement a déclaré qu'il n’était pas disposé a envi-
sager d’augmenter les salaires de plus de 3 % par
année. Suivant 'intimé, cette décision a été prise d
titre de mesure pour juguler I'inflation et réduire le
déficit.
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On September 16, 1991, the Government intro-
duced Bill C-29, the Public Sector Compensation Act
(the PSCA) in the House of Commons. At that time,
the parties had not yet signed the 1993 Master Agree-
ment, which was signed on September 24, 1991.
However, the PSCA, S.C. 1991, c. 30, received Royal
Assent on October 2, 1991 and came into force on
October 3, 1991, at which time the 1993 Master
Agreement had been signed.

Sections 5 and 6 of the PSCA extended most com-
pensation plans for either two or three years depend-
ing on whether the compensation plan expired before
or on February 26, 1991. Sections 5 and 6 are set out
below:

5. (1) Subject to section 11, every compensation plan for
employees to whom this Act applies that was in effect on Feb-
ruary 26, 1991, including every compensation plan extended
under section 6, shall be extended for a period of twenty-four
months beginning on the day immediately following the day
on which the compensation plan would, but for this section,
expire.

(2) For the purposes of subsection (1), a compensation plan
shall be deemed to have been in effect on February 26, 1991 if
the parties to the plan had, before that date, agreed in writing
to establish the plan to have effect on the expiration of the pre-
vious compensation plan and the plan is established on or after
that date without change.

6. Subject to section 11, where a compensation plan for
employees to whom this Act applies would, but for this sec-
tion, have expired before February 26, 1991 and no new com-
pensation plan was established before February 26, 1991, or on
or after that date in accordance with subsection 5(2), the com-
pensation plan shall be extended for a period of twelve months
beginning on the day immediately following the day on which
the plan would have expired.

Under the terms of section 11 of the PSCA, a com-
pensation plan established between the period of Feb-
ruary 26, 1991 (the date of the Federal Budget) and
the day immediately before the date of coming into
force of PSCA (October 2, 1991) and which was to
have effect on the expiry of the previous compensa-
tion plan, would not be subject to the compensation
freeze provisions of sections 5 and 6 of the PSCA.
The applicant is of the view that the 1993 Master
Agreement came within the parameters of section 11
and was therefore not subject to the compensation
freeze provisions of the PSCA. Section 11 also pro-
vided that the Governor in Council, on the recom-
mendation of Treasury Board, could adjust wage
rates under a new compensation plan referred to in

h

Le 16 septembre 1991, le gouvernement a présenté
le projet de loi C-29, la Loi sur la rémunération du
secteur public (la LRSP), 3 la Chambre des com-
munes. A I'époque, les parties n’avaient pas encore
signé la convention cadre de 1993, qui a été signée le
24 septembre 1991. Cependant, la LRSP, L.C. 1991,
ch. 30, a regu la sanction royale le 2 octobre 1991 et

est entrée en vigueur le 3 octobre 1991, date a
laquelle la convention cadre de 1993 avait été signée.

Les articles 5 et 6 de la LRSP ont prorogé la plu-
part des régimes de rémunération de deux ou de trois
ans, selon que le régime de rémunération expirait ou
non au plus tard le 26 février 1991. Voici le libellé
des articles 5 et 6:

5. (1) Sous réserve de Iarticle 11, le régime de rémunération
en vigueur le 26 février 1991 pour des salariés visés par la pré-
sente loi, notamment tout régime de rémunération prorogé en
vertu de Iarticle 6, est prorogé de deux ans & compter de la

date prévue, en I’absence du présent article, pour son expira-
tion,

(2) Pour V'application du paragraphe (1), un régime de rému-
nération est réputé en vigueur le 26 février 1991 si les parties
sont auparavant convenues par écrit de 1'établir de fagon qu’il
entre en vigueur a I’expiration du régime de rémunération pré-
cédent et s'il est établi au plus tot 2 cette date sans modifica-
tion.

6. Sous réserve de Particle 11, le régime de rémunération de
salariés visés par la présente loi qui, en I'absence du présent
article, aurait expiré avant le 26 février 1991 et qui n'a pas été
remplacé avant cette date, ou 2 cette date au plus t6t en confor-
mité avec le paragraphe 5(2), est prorogé d’une année A comp-
ter de sa date d’expiration originelle.

Aux termes de Darticle 11 de la LRSP, le régime
de rémunération qui est établi—de facon qu’il entre
en vigueur 3 I’expiration du régime précédent—pen-
dant la période commencgant le 26 février 1991 (date
du budget fédéral) et se terminant la veille de I’entrée
en vigueur de la LRSP (le 2 octobre 1991) n’est pas
assujetti aux dispositions de blocage de la rémunéra-
tion prévues aux articles 5 et 6 de la LRSP. Le requé-
rant est d’avis que la convention cadre de 1993 tombe
sous le coup de I'article 11 et qu’elle n’était donc pas
assujettie aux dispositions de blocage de la rémunéra-
tion de la LRSP. L’article 11 prévoyait également
que, sur la recommandation du Conseil du Trésor, le
gouverneur en conseil pouvait, en conformité avec la
politique salariale annoncée par le gouvernement
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that section, in keeping with the wage policy of the
Government, as announced in its budget of February
26, 1991. Subsection 11(1) reads as follows:

11. (1) Where a compensation plan for employees to whom
this Act applies expired before or was in effect on February 26,
1991 and a new compensation plan to have effect on the expi-
ration of the previous compensation plan is established during
the period beginning on February 26, 1991 and ending

(a) on the day immediately before a day on which this Act
comes into force, or

(b) at any time on or after the day which this Act comes into
force, where the process for resolution of a dispute respect-
ing the compensation plan is by referral thereof to arbitra-
tion and a request for arbitration has been made in accor-
dance with the laws applicable to the compensation plan
before the day on which this Act comes into force,

sections 5 and 6 do not apply in respect of the previous com-
pensation plan and the Governor in Council, on the recommen-
dation of the Treasury Board, may adjust wage rates under the
new compensation plan to such amounts and for such periods
as the Governor in Council considers to be consistent with the
wage policy of the Government of Canada arising from the
February 26, 1991 budget, and any wage rates so adjusted shafl
be deemed to be embodied in the new compensation plan.

According to the applicant, the compensation plan
in the 1993 Master Agreement was accepted by Trea-
sury Board in the fall of 1991, and no recommenda-
tion was made to the Governor in Council to adjust
that plan, which included the 3% pro rata increase
for each group choosing to opt out of master bargain-
ing in the next round, as provided by Article 48 of the
Master Agreement. The applicant also notes that
before and after the signing of the Master Agreement,
representatives of the Institute were advised by Trea-
sury Board that the 1993 Master Agreement would be
honoured as it was not in conflict with the restraint
legislation (see the McIntosh and Grenier affidavits).
The applicant is of the view that this meant that Trea-
sury Board’s position, at that time, was that the 1993
Master Agreement met the objectives of the Govern-
ment’s compensation policies and therefore did not
warrant unilateral adjustment by the Governor in
Council.

dans son budget du 26 février 1991, modifier les taux
de salaire prévus par le nouveau régime de rémunéra-
tion visé par cet article. Le paragraphe 11(1) est ainsi
libellé:

11, (1) Les articles 5 et 6 ne s’appliquent pas au régime de
rémunération de salariés visés par la présente loi qui soit était
en vigueur le 26 février 1991, soit avait expiré avant cette date
dans le cas ot un nouveau régime de rémunération est établi—
de fagon qu’il entre en vigueur a I'expiration du régime précé-
dent—pendant Ia période commengant le 26 février 1991 et se
terminant:

a) soit la veille de I'entrée en vigueur de la présente loi;

b) soit a la date de son entrée en vigueur, ou postéricurement
a celle-ci, dans le cas ol la procédure de réglement des dif-
férends relatifs au régime cst leur renvoi & I'arbitrage ct
qu'unc demande en ce sens a été présentée avant cette date
conformément 2 la législation applicable au régime.

Le gouverneur en conseil peut, sur recommandation du Conseil
du Trésor, modifier les taux de salaire prévus par le nouveau
régime de rémunération pour les périodes et des montants qu’il
estime conformes 2 la politique salariale du gouvernement du
Canada découlant du budget du 26 févricr 1991, Ces taux de
salaire modifiés sont réputés faire partic du nouveau régime de
rémunération.

Suivant le requérant, la régime de rémunération
prévu par la convention cadre de 1993 a été accepté i
I’automne 1991 par le Conseil du Trésor, qui n’a pas
recommandé au gouverneur en conseil de modifier ce
régime qui, comme le prévoit I’article 48 de la con-
vention cadre, accordait une augmentation propor-
tionnelle de 3 % a chaque groupe qui choisissait de se
retirer de la négociation cadre au cours de la pro-
chaine ronde de négociation. Le requérant fait égale-
ment remarquer qu’avant et aprés la signature de la
convention cadre, le Conseil du Trésor a informé des
représentants de I’Institut que la convention cadre de
1993 serait respectée, étant donné qu’elle n’entrait
pas en conflit avec les mesures législatives portant
compression des salaires (voir les affidavits de MM.
MclIntosh et Grenier). Le requérant en infere qu’a
I’époque, la position du Conseil du Trésor était que la
convention cadre de 1993 répondait aux objectifs des
politiques de rémunération du gouvernement et que la
convention collective en question ne justifiait une
modification unilatérale de la part du gouverneur en
conseil.




[1995] 2 C.F.

LP.F.P.

¢. CANADA 89

On December 10, 1992, the Government intro-
duced Bill C-105, the Government Expenditures
Restraint Act, 1993 in the House of Commons, which
among other things amended the PSCA. The Govern-
ment Expenditures Restraint Act, 1993 was subse-
quently withdrawn and replaced by Bill C-113, the
Government Expenditures Restraint Act, 1993 No. 2
(Restraint Act, No. 2) which was introduced on Feb-
ruary 17, 1993 and received Royal Assent on April 2,
1993 [S.C. 1993, c. 13]. The proposed amendments
to the PSCA were unchanged from Bill C-105 and
was to reflect the Government’s December 2, 1992
economic statement. Sections 3 to 8, which deal with
the PSCA, were deemed to have come into force on
December 10, 1992 and sections 2 and 26 on April 1,
1992. Section 8 of the Restraint Act, No. 2 provides:

8. (1) All that portion of subsection 11(1) of the said Act
[the PSCA] following paragraph (b) thereof is repealed and
the following substituted therefore:

sections 5 and 6 do not apply in respect of the previous com-
pensation plan and the Governor in Council, on the recommen-
dation of the Treasury Board, may adjust wage rates under the
new compensation plan to such amounts and for such periods
as the Governor in Council considers to be consistent with the
wage policy of the Government of Canada arising from the
February 26, 1991 budget or the December 2, 1992 economic
and fiscal statement, and any wage rates so adjusted shall be
deemed to be embodied in the new compensation plan.

(2) Section 11 of the said Act is further amended by
adding thereto the following subsection:

(3) Every new compensation plan in respect of which this
section applies shall be

(a) extended for a period of twenty-four months beginning
on the day immediately following the day on which the
compensation plan would, but for this subsection, expire;
and

(b) deemed to include a provision to the effect that the wage
rates in effect under the plan on the day which the plan
would, but for this subsection, expire shall not be increased
for the twenty-four month period immediately following that
day.

The applicant is of the view that this amendment,
specifically paragraph 8(3)(b) extended the wage
rates in effect under the Master Agreement, namely
the 3% increase, for a period of two years. The
respondent is of the view that as a result of the
PSCA, as amended, the compensation plans for the

Le 10 décembre 1992, le gouvernement a présenté
4 la Chambre des communes le projet de loi C-105, la
Loi de 1993 sur la compression des dépenses
publiques, qui modifiait notamment la LRSP. La Loi
de 1993 sur la compression des dépenses publiques a
par la suite été retirée et remplacée par le projet de loi
C-113, la Loi n° 2 de 1993 sur la compression des
dépenses publiques (L.oi n°® 2 sur la compression), qui
a été présentée le 17 février 1993 et a été sanctionnée
le 2 avril 1993 [L.C. 1993, ch. 13]. Les modifications
proposées a la LRSP étaient identiques a celles qui
étaient contenues dans le projet de loi C-105 et elles
devaient donner effet & 1’exposé économique du
2 décembre 1992 du gouvernement. Les articles 3 &
8, qui traitent de la LRSP, étaient réputés étre entrés
en vigueur le 10 décembre 1992, et les articles 2 et
26, le 1¢f avril 1992. L’article 8 de la Loi n° 2 sur la
compression dispose:

8. (1) Le passage du paragraphe 11(1) de la méme loi [la
LRSP] qui suit I’alinéa b) est abrogé et remplacé par ce qui
suit:

Le gouverneur en conseil peut, sur recommandation du Conseil
du Trésor, modifier les taux de salaire prévus par le nouveau
régime de rémunération pour les périodes et des montants qu'’il
estime conformes 2 la politique salariale du gouvernement du
Canada découlant du budget du 26 février 1991 ou de I'Exposé
économique et financier du 2 décembre 1992. Ces taux de
salaire modifiés sont réputés faire partie du nouveau régime de
rémunération.

(2) L’article 11 de la méme loi est modifié par adjonction
de ce qui suit:

(3) Le nouveau régime de rémunération visé au présent arti-
cle:

a) est prorogé de deux ans 2 compter de la date prévue, en
Pabsence du présent paragraphe, pour son expiration;

b) est réputé comporter une disposition prévoyant que les
taux de salaire en vigueur 2 la date o, en 1'absence du pré-
sent paragraphe, il aurait expiré ne peuvent étre augmentés
pendant les deux années qui suivent cette date.

Le requérant est d’avis que cette modification, par-
ticulierement 1’alinéa 8(3)b), proroge de deux ans les
taux de salaire en vigueur aux termes de la conven-
tion cadre, & savoir I’augmentation de 3 %. L’intimé
est d’avis qu’en raison de la LRSP, dans sa version
modifiée, les régimes de rémunération des groupes
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groups covered by the Master Agreement are frozen
until September 30, 1995.

On January 28, 1993, the Institute provided notice
to Treasury Board on behalf of each of the 18 groups
in master bargaining that, pursuant to Article 48 of
the Master Agreement, each group wished to opt out
of master bargaining. In that same notice letter, it was
noted that the 1993 Master Agreement would be
extended to a date under clause 48.04 and that each
group would receive a 3% increase, calculated on a
pro rata basis for the extended term under clause
48.03(b)(ii), to the new expiry date.

By letter dated April 30, 1993, Treasury Board
advised the Institute that the requests would have to
be examined in light of the Restraint Act, No. 2. By
letter dated June 17, 1993, Treasury Board notified
the Institute that the groups could opt out of master
bargaining but advised that it would not implement
the pro rata increase provided for under clause
48.03(b)(ii). It was Treasury Board’s view that wage
legislation did not permit the application of the pro-
rated 3% increase to the groups’ compensation plans.
In other words, the wage increase provisions pro-
vided for in Article 48 were inapplicable, as the com-
pensation plans were subject to the freeze provisions
under the PSCA, as amended.

On July 27, 1993, the Institute filed a reference to
the Public Service Staff Relations Board, pursuant to
section 99 [as am. by S.C. 1992, c. 54, s. 72] of the
Public Service Staff Relations Act, challenging Trea-
sury Board’s interpretation of Article 48 of the
Master Agreement, in light of the PSCA, as amended.
A section 99 hearing was scheduled to commence on
October 21, 1993.

On September 15, 1993, the Institute advised Trea-
sury Board that the refusal to apply the prorated
increase was a violation of Article 48 of the Master
Agreement for each employee in each group affected.
As a result, the Institute requested 10,000 grievance

visés par la convention cadre sont bloqués jusqu’au
30 septembre 1995.

Le 28 janvier 1993, I'Institut a reinis au Conseil du
Trésor, au nom de chacun des 18 groupes prenant
part aux négociation cadre, un avis informant le Con-
seil du Trésor qu’en vertu de ’article 48 de la con-
vention cadre, chaque groupe désirait se retirer de la
négociation cadre. Dans ce méme avis, I'Institut a
souligné que la convention cadre de 1993 serait pro-
rogée & une date prévue par la clause 48.04 et que
chaque groupe toucherait, jusqu’a la nouvelle date
d’expiration, une augmentation proportionnelle de
3 % calculée en fonction de la période prorogée, con-
formément 2 la clause 48.03b)(ii).

Par lettre datée du 30 avril 1993, le Conseil du Tré-
sor a informé I'Institut que les demandes devaient
étre examinées en tenant compte de la Loi n° 2 sur Ia
compression, Par lettre datée du 17 juin 1993, le Con-
seil du Trésor a avisé I'Institut que les groupes pou-
vaient se retirer de la négociation cadre, tout en ajou-
tant qu’il ne mettrait pas en vigueur 1’augmentation
proportionnelle prévue & la clause 48.03b)(ii). Le
Conseil du Trésor s’est dit d’avis que les mesures
législatives relatives aux salaires ne permettaient pas
d’appliquer I’augmentation proportionnelle de 3 %
aux régimes de rémunération des groupes visés. En
d’autres termes, les dispositions de 'article 48 rela-
tives & ’augmentation des salaires étaient inappli-
cables, étant donné que les régimes de rémunération
étaient assujettis aux dispositions de blocage prévues
par la LRSP, dans sa version modifiée.

Le 27 juillet 1993, I'Institut a fait un renvoi devant
Ia Commission des relations de travail dans la fonc-
tion publique en vertu de I’article 99 [mod. par L.C.
1992, ch. 54, art. 72] de la Loi sur les relations de
travail dans la fonction publique. Dans ce renvoi,
P’Institut contestait 1’interprétation que le Conseil du
Trésor avait faite de ’article 48 de la convention
cadre, 2 la lumiere de la LRSP, modifiée. Une

. audience visée par 'article 99 devait s’ouvrir le

21 octobre 1993.

Le 15 septembre 1993, I’Institut a informé le Con-
seil du Trésor que le refus de mettre en application

, Paugmentation proportionnelle constituait une viola-

tion de I'article 48 de la convention cadre en ce qui
concernait chacun des salariés de chacun des groupes



[1995] 2 C.F.

LP.F.P.

¢. CANADA 91

forms so that each member could file an individual
pay grievance.

By Order in Council P.C. 1993-1868, dated Sep-
tember 24, 1993, the Governor in Council adjusted
clause 48.03(b)(ii) of the Master Agreement to 0%
for each of the periods set out in clause 48.04 of the
1993 Master Agreement. A copy of the Order in
Council was sent to the Institute by letter dated Sep-
tember 30, 1993. The letter also offered the Institute
groups the opportunity to reconsider their decision to
opt out given the groups who opted out would be
“frozen” for an extended period of time.

By agreement between the parties dated October
18, 1993, the Public Service Staff Relations Board
adjourned the section 99 reference sine die. On Octo-
ber 28, 1993, the Institute filed the application for
judicial review of Order in Council P.C. 1993-1868.

The applicant notes that during the summer of
1991, collective agreements containing new compen-
sation plans within section 11 of the PSCA were exe-
cuted by Treasury Board. Both parties make refer-
ence to the ships’ officers collective agreement
between the Canadian Merchant Service Guild
(CMSG) and Treasury Board, which was entered into
on June 26, 1991. The CMSG collective agreement
was for a three and one-half year period from Sep-
tember 1, 1990 to March 31, 1994. 1t provided for
wage increases of 0% in the first year, 3% in the sec-
ond and 3% in the third year.

According to the applicant, Treasury Board never
made a recommendation to the Governor in Council,
within the terms of section 11 of the PSCA, to adjust
the compensation plan incorporated into the CMSG
collective agreement. The applicant notes that

although the Treasury Board takes the position that 1

the wage increase provided for in Article 48 of the
1993 Master Agreement was subject to the freeze
provisions under PSCA, the 3% annual increase for
the full third year of the CMSG collective agreement
was implemented by Treasury Board on April 1,
1993. The applicant is also of the view that in the

visés. Par conséquent, ['Institut a demandé 10 000
formules de griefs pour que chaque membre puisse
présenter un grief salarial.

Par le Décret C.P. 1993-1868 daté du 24 septem-
bre 1993, le gouverneur en conseil a ramené a 0 %
les taux prévus a la clause 48.03b)(ii) de la conven-
tion cadre pour chacune des périodes mentionnées a
I’article 48.04 de la convention cadre de 1993. Une
copie du Décret a été transmise a I'Institut par lettre
datée du 30 septembre 1993. Dans cette lettre, on
offrait également aux groupes de I’Institut I’occasion
de revenir sur leur décision de se retirer, compte tenu
du fait que les groupes qui se retiraient feraient I’ob-
jet d’un «blocage» pour une période de temps proro-
gée.

Aux termes d’une entente conclue entre les parties
le 18 octobre 1993, la Commission des relations de
travail dans la fonction publique a ajourné sine die
I’audition du renvoi fondé sur I’article 99. Le
28 octobre 1993, I’Institut a présenté une demande de
contrdle judiciaire du Décret C.P. 1993-1868.

Le requérant fait remarquer qu’au cours de I'été
1991, le Conseil du Trésor a signé des conventions
collectives qui contenaient de nouveaux régimes de
rémunération visés par I’article 11 de la LRSP. Les
deux parties renvoient 2 la convention collective des
officiers de navires qui a été€ signée le 26 juin 1991
par la Guilde de la marine marchande du Canada
(GMMC) et le Conseil du Trésor. La convention col-
lective de la GMMC avait une durée de trois ans et
demi; elle prenait effet le 1°f septembre 1990 et expi-
rait le 31 mars 1994. Elle prévoyait des augmenta-
tions de salaire de 0 % la premiére année, de 3 % la
deuxiéme et de 3 % la troisieme.

Suivant le requérant, le Conseil du Trésor n’a
jamais fait de recommandation au gouverneur en con-
seil, au sens de Iarticle 11 de la LRSP, pour que le
gouverneur en conseil modifie le régime de rémuné-
ration intégré dans la convention collective de la
GMMC. Le requérant constate que, bien que le Con-
seil du Trésor adopte le point de vue selon lequel
I’augmentation de salaire prévue a larticle 48 de la
convention cadre de 1993 était assujettie aux disposi-

. tions de blocage de la LRSP, le Conseil du Trésor a

mis en application le 1¢ avril 1993 I’augmentation
annuelle de 3 % prévue pour toute la durée de la troi-
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context of compensation plans governed by section
11 of the PSCA, the Institute is the only bargaining
agent whose compensation plan was altered as a
result of the Governor in Council Order.

On the other hand, the respondent claims that the
Ships® Officers Group was the only bargaining unit
within the public service to agree to the Govemn-
ment’s three-year restraint program as announced in
the February 26, 1991 budget and reaffirmed by the
President of the Treasury Board in his statement of
June 19, 1991, in the House of Commons.

The respondent listed the following orders in coun-
cil passed under subsection 11(1) of the PSCA in
relation to groups, other than those involved in the
judicial review application:

— Order in Council, P.C. 1991-10/2535, December 12,
1991;

— Order in Council, P.C. 1991-9/2535, December 12, 1991;

— Order in Council, P.C. 1991-14/2375, November 28,
1991.

APPLICANT’S POSITION

With respect to the issue of jurisdiction, the appli-
cant maintains that paragraph 18(1)(d) of the Federal
Court Act gives me jurisdiction to hear and determine
any application for relief in nature of certiorari
against The Queen and therefore I have the jurisdic-
tion to quash Order in Council P.C. 1993-1868.

The applicant’s position is that the PSCA did not
nullify the 3% prorata increase as required under
clause 48.03(b)(ii) of the Master Agreement and if it
had not been for Order in Council P.C. 1993-1868,
Treasury Board would not have been entitled to with-
hold the wage adjustment in clause 48.03(b)(ii).

In terms of review of orders in council, the appli-
cant submits that Order in Council P.C. 1993-1868
was promulgated by the Governor in Council on Sep-
tember 24, 1993. The Governor in Council consti-
tutes what may be termed the formal or apparent
Executive of Government. The applicant, citing Ron-

sidme année de la convention collective de la
GMMC. Le requérant estime également que, dans le
contexte des régimes de rémunération régis par 'ar-
ticle 11 de la LRSP, I'Institut est le seul agent négo-
ciateur dont le régime de rémunération a été modifié
par suite de la prise du Décret du gouverneur en con-
seil.

En revanche, I'intimé prétend que le groupe des
officiers de navires était la seule unité de négociation
au sein de la fonction publique a &tre d’accord avec le
programme gouvernemental de compression de trois
ans qui a été annoncé dans le budget du
26 février 1991 et qui a été réaffirmé par le président
du Conseil du Trésor dans sa déclaration du
19 juin 1991 devant la Chambre des communes.

L’intimé a énuméré les décrets suivants qui ont été
pris en application du paragraphe 11(1) de la LRSP
relativement & d’autres groupes que ceux qui sont
visés par la demande de contrdle judiciaire:

— Décret C.P. 1991-10/2535, 12 décembre 1991;

— Décret C.P. 1991-9/2535, 12 décembre 1991;
— Décret C.P. 1991-14/2375, 28 novembre 1991.

THESE DU REQUERANT

En ce qui concerne la question de la compétence,
le requérant maintient que 1’alinéa 18(1)b) de la Loi
sur la Cour fédérale me confére la compétence pour
connaitre de toute demande de réparation de la nature
d’un bref de certiorari présentée contre La Reine et il
ajoute qu’en conséquence, j’ai compétence pour
annuler le Décret C.P. 1993-1868.

La the¢se du requérant est que la LRSP n'a pas
annulé I’augmentation proportionnelle de 3 % prévue
a la clause 48.03b)(ii) de la convention cadre et que,
n’elt-été le Décret C.P. 1993-1868, le Conseil du
Trésor n’aurait pas eu le droit de refuser de mettre en
application la modification salariale prévue A la

. clause 48.03b)(ii).

Sur la question du contrdle judiciaire des décrets,
le requérant fait valoir que le Décret C.P. 1993-1868
a été promulgué par le gouverneur en conseil le

, 24 septembre 1993. Le gouverneur en conseil consti-

tue ce qu’on pourrait appeler le pouvoir exécutif offi-
ciel ou apparent de 1’Btat. Citant I’arrét Roncarelli v.
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carelli v. Duplessis, [1959] S.C.R. 121, further sub-
mits that the Supreme Court of Canada has stated that
public authorities, including the Government Execu-
tive must act in good faith and not for capricious or
irrelevant reasons. The applicant argues that the juris-
prudence supports the proposition that where Execu-
tive or Ministerial discretion has been exercised in
bad faith, or where reliance has been placed upon
considerations irrelevant or extraneous to the statu-
tory purpose, the courts should interfere.

The applicant also argues that where there has
been substantial unfairness in exercising a discretion-
ary power, that unfairness can be an abuse of discre-
tionary power and that a court should interfere where
a public authority exercises its discretion in a dis-
criminatory manner. Therefore, after citing a number
of cases including Gingras v. Canada, [1990] 2 F.C.
68 (T.D.), the applicant maintains that a discretionary
decision is reviewable and must be made strictly
within the limits of the purpose and spirit of the stat-
ute and that a court should interfere where a public
authority has acted for an improper purpose.

The applicant’s position is essentially that the fol-
lowing facts demonstrate that both Treasury Board
and the Governor in Council exercised their discre-
tion to adjust wage rates under the 1993 Master
Agreement in bad faith or for improper or irrelevant
reasons, and with discriminatory effect, thereby abus-
ing their power:

1) the Master Agreement was entered into on Sep-
tember 24, 1991;

2) the Master Agreement provided for a 3% pro rata
increase for those bargaining groups opting out of
master bargaining. This pro rata increase would
commence effective October 1, 1993;

3) the PSCA came into force on October 3, 1991.
Section 11 of the PSCA allowed the Governor in
Council, on Treasury Board’s recommendation, to

Duplessis, [1959] R.C.S. 121, le requérant soutient en
outre que la Cour supréme du Canada a déclaré que
les autorités publiques, y compris le pouvoir exécutif,
doivent agir de bonne foi et non pour des motifs
capricieux ou non pertinents. Le requérant affirme
que la jurisprudence appuie la proposition que lors-
que le pouvoir discrétionnaire de 1’exécutif ou du
ministre a été exercé de mauvaise foi ou sur le fonde-
ment de considérations non pertinentes ou étrangeres
a I’objet de la loi, les tribunaux devraient intervenir.

Le requérant soutient également que lorsque
I’exercice d’un pouvoir discrétionnaire a donné lieu 2
une grave injustice, cette injustice peut constituer un
abus de pouvoir discrétionnaire. Il ajoute que les tri-
bunaux devraient intervenir lorsqu'une autorité
publique exerce son pouvoir discrétionnaire de fagon
discriminatoire. En conséquence, apres avoir cité plu-
sieurs décisions, dont le jugement Gingras c.
Canada, [1990] 2 C.F. 68 (1% inst.), le requérant
maintient que les décisions discrétionnaires peuvent
faire I’objet d’un contrdle judiciaire et qu’elles doi-
vent respecter strictement les limites de 1’objet et de
I’esprit de la loi et que les tribunaux devraient inter-
venir lorsqu’une autorité publique a agi dans un but
répréhensible.

Le requérant soutient essentiellement que les actes
suivants démontrent que le Conseil du Trésor et le
gouverneur en conseil ont tous les deux exercé leur
pouvoir discrétionnaire de mauvaise foi et pour des
motifs répréhensibles ou non pertinents en modifiant
les taux de salaire prévus par la convention cadre. Il
ajoute que la fagon dont ils ont exercé leur pouvoir
discrétionnaire a eu un effet discriminatoire et qu’ils
ont de ce fait commis un abus de pouvoir:

1) La convention cadre a été signée le 24 septem-
bre 1991;

2) La convention cadre prévoyait une augmentation
proportionnelle de 3 % pour les groupes qui se reti-
raient de la négociation cadre. Cette augmentation
proportionnelle devait prendre effet le 1¢* octobre
1993;

3) La LRSP est entrée en vigueur le 3 octobre 1991.
Larticle 11 de la LRSP permettait au gouverneur en
conseil, sur la recommandation du Conseil du Trésor,
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adjust wage rates set out in the 1993 Master Agree-
ment;

4) on more than one occasion, Treasury Board
informed the Institute that the 1993 Master Agree-
ment met the objectives of the Government’s com-
pensation policies and therefore did not warrant uni-
lateral adjustment by the Governor in Council.
Accordingly, Treasury Board did not make a recom-
mendation to adjust the wage rates in the 1993
Master Agreement (see McIntosh affidavit);

5) on April 2, 1993, the PSCA was amended [S.C.
1993, c. 13, s. 4] so that agreements such as the 1993
Master Agreement would be extended for a two-year
period. The amendments preserved the right of Trea-
sury Board to recommend that the Governor in Coun-
cil adjust the wage rates to be consistent with the
wage policy of the Government of Canada. These
amendments were first tabled on December 10, 1992
and received Royal Assent on April 2, 1993;

6) Treasury Board, once again, did not recommend
that the wage rates set out in the 1993 Master Agree-
ment be adjusted;

7) on January 28, 1993, the Institute provided notice
to Treasury Board that each of its 18 groups would
opt out of the master bargaining and that, pursuant to
clause 48.03(b)(ii) of the 1993 Master Agreement,
each group should receive a 3% pay increase effec-
tive October 1, 1993 for the extended term of the
Agreement. The applicant maintains that Treasury
Board refused to acknowledge its contractual obliga-
tion to provide the 3% prorated increase;

8) on July 27, 1993, the Institute filed a section 99
reference under the Public Service Staff Relations
Act, challenging the Treasury Board’s anticipatory
refusal to implement the 3% increase as contained in
the 1993 Master Agreement. The hearing was sched-
uled for October 21, 1993;

h

de modifier les taux de salaire prévus par la conven-
tion cadre de 1993;

4) A plusieurs reprises, le Conseil du Trésor a
informé 1I'Institut que la convention cadre de 1993
répondait aux objectifs fixés dans les politiques de
rémunération du gouvernement et qu’elle ne justifiait
donc aucune modification unilatérale des taux de
salaire de la part du gouverneur en conseil. En consé-
quence, le Conseil du Trésor n’a pas recommandé au
gouverneur en conseil de modifier les taux de salaire
prévus par la convention cadre de 1993 (voir I’ affida-
vit de M. Mclntosh);

5) Le 2 avril 1993, la LRSP a été modifiée [L.C.
1993, ch. 13, art. 4] de facon A proroger de deux ans
des conventions comme la convention cadre de 1993.
Les modifications avaient pour effet de protéger le
droit du Conseil du Trésor de recommander au gou-
verneur en conseil de modifier les taux de salaire
pour qu’ils soient conformes & la politique salatiale
du gouvernement du Canada. Ces modifications ont
été déposées pour la premiere fois le 10 décem-
bre 1992 et elles ont regues la sanction royale le
2 avril 1993;

6) Une fois de plus, le Conseil du Trésor n’a pas
recommandé la modification des taux de salaire pré-
vus par la convention cadre de 1993;

7) Le 28 janvier 1993, I'Institut a transmis au Conseil
du Trésor un avis ’informant que chacun de ses 18
groupes se retirerait de la négociation cadre et que,
conformément & la clause 48.03b)(ii) de la conven-
tion cadre de 1993, chaque groupe devait recevoir
une augmentation de salaire de 3 % A compter du
1er octobre 1993 pour la période prorogée de la con-
vention. Le requérant maintient que le Conseil du
Trésor a refusé de reconnaitre qu’il était contractuel-
lement tenu d’accorder I’augmentation proportion-
nelle de 3 %;

8) Le 27 juillet 1993, I'Institut a, en vertu dec [’article
99 de la Loi sur les relations de travail dans la fonc-
tion publique, fait un renvoi dans lequel il a contesté
le refus anticipé du Conseil du Trésor de mettre en
vigueur I’augmentation de 3 % contenue dans la con-
vention cadre de 1993, L’audience devait avoir lieu le
21 octobre 1993;
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9) on September 15, 1993, the Institute obtained
grievance forms from Treasury Board so that each
member could file an individual pay grievance;

10) according to the applicant, the merits of the pol-
icy and anticipated individual grievances suggested
that Treasury Board would be unsuccessful in argu-
ing that the PSCA prevented the application of the
3% prorated increase under the 1993 Master Agree-
ment;

11) by letter dated September 30, 1993, Treasury
Board informed the Institute that an order in council
has been passed adjusting the 3% pro rata increase to
read 0%;

12) Treasury Board had from October 2, 1991, to rec-
ommend to the Governor in Council that wage rates
in the 1993 Master Agreement should be adjusted in
accordance with the wage policy of the Government
of Canada. Yet, despite its assurances to the contrary,
Treasury Board decided two years after its first
opportunity to recommend that the compensation
plan in the 1993 Master Agreement be adjusted
because it was not in accordance with the wage pol-
icy of the Government of Canada;

13) the collective agreement with CMSG called for a
3% increase in the third year of the agreement. The
CMSG collective agreement expired on March 31,
1994. Yet Treasury Board did not make a recommen-
dation to the Governor in Council to adjust the com-
pensation plan incorporated into the CMSG collec-
tive agreement. The applicant claims that in the
context of compensation plans governed by section
11 of the PSCA, the Institute is the only bargaining
agent whose compensation plan was altered as a
result of a Governor in Council order.

The applicant submits that, on its face, the real rea-
son Treasury Board recommended that the 3% pro
rata wage increase should be adjusted to 0% was
because it anticipated losing the section 99 reference.
The applicant notes that there does not appear to be
any other reason that could explain the two-year
delay in reaching the decision that the wage rates set

9) Le 15 septembre 1993, I'Institut a obtenu du Con-
seil du Trésor des formules de grief pour permettre a
chacun de ses membres de présenter un grief salarial;

10) Suivant le requérant, le bien-fondé de la politique
elle-méme, ainsi que I’éventuelle présentation des
griefs individuels, permettaient de croire que le Con-
seil du Trésor serait débouté de sa prétention que la
LRSP empéchait I’application de I’augmentation pro-
portionnelle de 3 % prévue par la convention cadre
de 1993;

11) Par lettre datée du 30 septembre 1993, le Conseil
du Trésor a informé I’Institut qu’un décret ramenant
de 3 % a 0 % I’augmentation proportionnelle avait
été pris;

12) 11 était loisible au Conseil du Trésor, & compter
du 2 octobre 1991, de recommander au gouverneur
en conseil de modifier conformément 2 la politique
salariale du gouvernement du Canada les taux de
salaire prévus par la convention cadre de 1993. Pour-
tant, malgré ses assurances contraires, le Conseil du
Trésor a attendu deux ans apres que I’occasion lui en
eut été donnée pour la premiere fois pour recomman-
der la modification du régime de rémunération con-
tenu dans la convention cadre de 1993, au motif
qu’elle n’était pas conforme a la politique salariale du
gouvernement du Canada;

13) La convention collective signée avec la GMMC
prévoyait une augmentation de 3 % la troisieéme
année de la convention. La convention collective de
la GMMC a expiré le 31 mars 1994. Pourtant, le
Conseil du Trésor n’a pas recommandé au gouver-
neur en conseil de modifier le régime de rémunéra-
tion incorporé dans la convention collective de la
GMMC. Le requérant soutient que, dans le contexte
des régimes de rémunération régis par Uarticle 11 de
la LRSP, I'Institut est le seul agent négociateur dont
le régime de rémunération a été modifié par suite du
décret du gouverneur en conseil.

Le requérant affirme que, de toute évidence, la
véritable raison pour laquelle le Conseil du Trésor a
recommandé au gouverneur en conseil de ramener de
3 % a 0 % 1’augmentation proportionnelle de salaire

, était qu’il prévoyait perdre le renvoi fondé sur I'ar-

ticle 99. Le requérant fait remarquer qu’il ne semble
exister aucune autre raison qui pourrait expliquer le
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out in the 1993 Master Agreement were inconsistent
with the wage policy of the Government of Canada.

The applicant further submits that although section
11 of the PSCA states that the only reason the Gover-
nor in Council may adjust wage rates is to ensure that
the compensation plan is consistent with the wage
policy of the Government of Canada, the Treasury
Board and the Governor in Council ignored this
requirement and instead implemented the Order in
Council in bad faith and for an improper and wrong-
ful purpose, and with a discriminatory result.

With respect to onus, the applicant argues that the
onus of explanation shifts to the Executive or Minis-
ter once a prima facie case of bad faith is made out,
see Shawn v. Robertson, [1964] 2 O.R. 696 (H.C.).

RESPONDENT’S POSITION

The respondent’s position is essentially that the
Governor in Council did not abuse its authority or
otherwise exceed its jurisdiction under subsection
11(1) of the PSCA in making Order in Council P.C,
1993-1868.

With respect to the PSCA, the respondent notes
that the PSCA was enacted by Parliament to imple-
ment the Government’s public sector wage restraint
policy announced in its February 26, 1991 budget.
The PSCA was subsequently amended by the
Restraint Act No. 2 to reflect the continuation and
extension of that policy announced by the Govern-
ment in its December 2, 1992 economic and fiscal
statement. The respondent also notes that to achieve
its objectives, the PSCA extended public sector com-
pensation plans and adjusted the wage rates under
them. To ensure consistent treatment of compensation
plans, the PSCA categorized them according to their
expiry dates.

délai de deux ans qui s’est écoulé avant que le Con-
seil du Trésor décide que les taux de salaire prescrits
par la convention cadre de 1993 étaient incompatibles
avec la politique salariale du gouvernement du
Canada.

Le requérant fait également valoir que, bien que
I’article 11 de la LRSP énonce que la seul motif pour
lequel le gouverneur en conseil peut modifier des
taux de salaire est de s’assurer que le régime de
rémunération est compatible avec la politique sala-
riale du gouvernement du Canada, le Conseil du Tré-
sor et le gouverneur en conseil n’ont pas tenu compte
de cette exigence et ont plutét mis le décret en
vigueur de mauvaise foi et dans un but répréhensible
et injustifié, avec un résultat discriminatoire.

En ce qui concerne la charge de fournir des expli-
cations, le requérant soutient qu’elle est déplacée sur
I'organe exécutif ou sur le ministre dés qu’une
preuve suffisante & premiére vue de mauvaise foi a
été faite (voir la décision Shawn v. Robertson, [1964]
2 O.R. 696 (H.C.)).

THESE DE L’INTIME

L’intimé soutient essentiellement que le gouver-
neur en conseil n’a pas commis d’abus de pouvoir et
qu’il n’a pas par ailleurs outrepassé la compétence
que Ivi confére le paragraphe 11(1) de la LRSP en
prenant le Décret C.P. 1993-1868.

En ce qui concerne la LRSP, I'intimé souligne
qu’elle a été édictée par le législateur fédéral pour
mettre en application la politique gouvernementale de
compression des salaires du secteur public annoncée
dans le budget du 26 février 1991. La LRSP a par la
suite été modifiée par la Loi n° 2 sur la compression
pour confirmer la poursuite et I’élargissement de la
politique annoncée par le gouvernement dans son
exposé économique et financier du 2 décembre 1992.

' L’intimé souligne également que, pour atteindre ses

objectifs, la LRSP a prorogé la durée des régimes de
rémunération du secteur public et qu’elle a modifié
les taux de salaire qui y étaient prévus. Pour s’assurer

, que les régimes de rémunération soient traités de

facon uniforme, la LRSP les a classés selon leur date
d’expiration.
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The respondent submits that the 1993 Master
Agreement fell within the category of compensation
plans subject to section 11 of the PSCA. Accord-
ingly, it was extended to September 30, 1995 and in
order to be consistent with the December 2, 1992
economic and fiscal statement, no wage rate
increases are permissible during the extended period,
namely from October 1, 1993 to September 30, 1995.
The respondent’s proposition is based on the follow-
ing: the 1993 Master Agreement fell into the third
category of compensation plans, namely those plans
established between February 26, 1991 and October
2, 1991. Plans falling under this category were not
subject to either an extension under sections 5 and 6
of the PSCA or the wage rate adjustment found in
sections 9 and 10. Instead, section 11 provided that
the Governor in Council could adjust wage rates
under such plans to be consistent with the Govern-
ment’s wage policy arising from its February 26,
1991 budget. The respondent notes that section 11 of
the PSCA was amended by the Restraint Act, No. 2
to include the reference to the December 2, 1992 eco-
nomic and fiscal statement. It was also amended so as
to extend compensation plans subject to it for 24
months following the day on which the plans would
otherwise expire and freeze the wage rates under the
plans.

The respondent also submits that the increase
sought by the Institute is inconsistent with the Gov-
ernment’s economic and fiscal statement of Decem-
ber 2, 1992 and with the overall purpose of the
PSCA. In its statement, the Government announced
that wage rates in the public sector would not be
increased for the period in question. Section 11 of the
PSCA implements this statement by freezing wage
rates for the period. The respondent maintains, based
on subsection 31(3) of the Interpretation Act, R.S.C.,
1985, c. 1-21 and Philco Corp. v. R.C.A. Victor Corp.,
[1967} 1 Ex. C.R. 450, that where a power is con-
ferred by a statute it may be exercised each time the
circumstances require. As such, until notice was
received from the Institute that the groups subject to
the Master Agreement did not intend to participate in
the next round of master bargaining and were seeking

L’intimé soutient que la convention cadre de 1993
faisait partie de la catégorie des régimes de rémuné-
ration assujettis a I’article 11 de la LRSP. En consé-
quence, elle a été prorogée au 30 septembre 1995 et,
pour s’assurer qu’elle soit conforme a 1’exposé éco-
nomique et financier du 2 décembre 1992, on a inter-
dit toute augmentation de taux de salaire au cours de
la période de prorogation, a savoir entre le
1er octobre 1993 et le 30 septembre 1995. Lintimé
fonde son argumentation sur les éléments suivants: la
convention cadre de 1993 faisait partie de la troi-
sigme catégorie de régimes de rémunération, & savoir
les régimes établis entre le 26 février 1991 et le
2 octobre 1991. Les régimes qui font partie de cette
catégorie ne faisaient I'objet ni de la prorogation pré-
vue aux articles 5 et 6 de la LRSP, ni de la modifica-
tion des taux de salaire prévue aux articles 9 et 10.
L’article 11 prévoyait plutét que le gouverneur en
conseil pouvait modifier les taux de salaire prescrits
par les régimes en question pour qu’ils soient con-
formes a la politique salariale du gouvernement
découlant de son budget du 26 février 1991. L’intimé
souligne que le législateur a modifié I’article 11 de la
LRSP par la Loi n° 2 sur la compression pour y ajou-
ter la mention de I’exposé économique et financier du
2 décembre 1992. L’article 11 a également été modi-
fié pour proroger les régimes de rémunération qu’il
visait de 24 mois 2 compter de la date par ailleurs
prévue pour I’expiration des régimes en question et
pour bloquer les taux de salaire prévus par ces
régimes.

L’intimé soutient également que 1’augmentation
demandée par I'Institut est incompatible avec I’ex-
posé économique et financier du 2 décembre 1992 du
gouvernement et avec I'objet général de la LRSP.
Dans son exposé, le gouvernement a annoncé que les
taux de salaire du secteur public ne seraient pas aug-
mentés pendant la période en question. L’article 11
de la LRSP donne suite a cet exposé en bloguant les
taux de salaire pour la période en cause. L’intimé
maintient, sur le fondement du paragraphe 31(3) de la

i Loi d’interprétation, LR.C. (1985), ch. 1-21 et la

décision Philco Corp. v. R.C.A. Victor Corp., [1967]
1 R.C.E. 450, que lorsqu’un pouvoir est conféré par
une loi, il peut étre exercé chaque fois que les cir-

., constances 'exigent. En tant que tel, le gouverneur

en conseil n’avait aucune raison d’invoquer le para-
graphe 11(1) de la LRSP tant qu’il n’avait pas regu
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a wage increase, the Governor in Council had no rea-
son to invoke subsection 11(1) of the PSCA. Once it
became clear that the groups were seeking a wage
increase, the Governor in Council could exercise the
power under that section.

With respect to judicial review of the Order in
Council, the respondent submits that the power
granted the Governor in Council under section 11 of
the PSCA is in relation to a matter of public conve-
nience and policy, namely the implementation of the
wage policy of the Government of Canada arising
from its February 26, 1991 budget and its December
2, 1992 economic and fiscal statement. It empowers
the Governor in Council to amplify the scope of the
section and is therefore, argues the respondent, legis-
lative in nature. The respondent further submits that
in reviewing orders in council of this nature, a court
may not investigate the motives which led the Gover-
nor in Council to pass this Order in Council. Instead,
the respondent maintains that judicial review is lim-
ited to an examination of whether the Governor in
Council performed its functions within the boundary
of the Parliamentary grant of power and in accor-
dance with any statutorily prescribed terms.

Alternatively, if the Governor in Council’s
motives in passing the Order in Council are relevant,
the respondent submits that so long as one of the pur-
poses for the Order in Council falls within the Gover-
nor in Council’s mandate, the Order in Council is
valid. The respondent maintains that the fact that pur-
poses falling outside the mandate were also present
does not defeat the Order in Council.

The respondent also submits that the Order in
Council was passed for a purpose which falls within
subsection 11(1) of the PSCA, namely to ensure that
wage rates under the Master Agreement for the
groups opting out of master bargaining are consistent
with the wage policy of the Government. The fact
that the section 99 reference filed by the Institute is,
as a consequence of the Order in Council, defeated,
does not thereby make the Order in Council ultra
vires.

de U'Institut un avis 'informant que les groupes régis
par la convention cadre n’avaient pas 1’intention de
prendre part & la prochaine ronde de négociation
cadre et qu’ils demandaient une augmentation de
salaire. Lorsqu’il est devenu évident que les groupes
en question demandaient une augmentation de
salaire, le gouverneur en conseil pouvait exercer le
pouvoir que lui conférait cet article.

En ce qui concerne le contrdle judiciaire du Décret,
I’intimé fait valoir que le pouvoir accordé au gouver-
neur en conseil par Iarticle 11 de la LRSP concerne
une question de commodité publique et de politique
générale, en I’occurrence la mise en application de la
politique salariale du gouvernement découlant de son
budget du 26 février 1991 et de son exposé Econo-
mique et financier du 2 décembre 1992. Il habilite le
gouverneur en conseil 2 élargir la portée de Iarticle
en question et est donc, fait valoir I’intimé, de carac-
tere législatif. L’intimé ajoute que, lorsqu’il contrdle
un décret de cette nature, le tribunal ne peut sonder
les mobiles qui ont conduit le gouverneur en conseil &
prendre le décret. L’intimé affirme plutdt que, lors-
qu’il procéde & un contrdle judiciaire, le tribunal doit
se borner A se demander si, en exergant ses fonctions,
le gouverneur en conseil a respecté les limites fixées
par I'attribution de pouvoirs du législateur fédéral et
s’il s’est conformé aux conditions prescrites par la
loi.

A titre subsidiaire, ’intimé soutient que, si les
mobiles qui ont poussé le gouverneur en conseil A
prendre le Décret sont pertinents, le Décret est valide,
pourvu que I'un des objets du Décret cadre avec le
mandat du gouverneur en conseil. L’ intimé maintient
que le fait qu’il ait existé des objets qui débordent le
cadre du mandat ne fait pas échec au Décret.

L’intimé affirme également que le Décret a été pris
dans un but qui est visé par le paragraphe 11(1) de la
LRSP, c’est-a-dire pour s’assurer que les taux de
salaire prescrits par la convention cadre pour les
groupes qui se retirent de la négociation cadre sojent
compatibles avec la politique salariale du gouverne-
ment. Le fait que le renvoi fait par I'Institut en vertu
de 'article 99 soit mis en échec en conséquence du
Décret ne rend pas de ce fait le Décret nltra vires.
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The respondent further submits that discrimination,
even if established, is not a ground for quashing an
order in council of a legislative nature.

ISSUES

Essentially, the issue before me centres on the
reviewability of Order in Council P.C. 1993-1868
and on the question of whether the Order in Council
resulted from an improper exercise of discretion and
is an abuse of authority.

DISCUSSION

With respect to the review of the Order in Council,
the first matter to be addressed is the nature of the
action or function performed by the Governor in
Council under section 11 of the PSCA, as per Attor-
ney General of Canada v. Inuit Tapirisat of Canada
et al., [1980] 2 S.C.R. 735. In other words, 1 must
determine whether Order in Council P.C. 1993-1868,
made pursuant to section 11 of the PSCA, adjusting
clause 48.03(b)(ii), was a discretionary decision in
the nature of policy or legislative action and review-
able on limited grounds or whether it was made in the
exercise of a statutory power and therefore review-
able according to the ordinary principles of adminis-
trative law (see Linden J.A.’s comments in Canadian
Assn. of Regulated Importers v. Canada (Attorney
General), [1994] 2 E.C. 247 (C.A.), at page 255):

The first issue is whether the Minister’s issuance of the
notice to importers dated May 8, 1989 was a discretionary
decision in the nature of policy or legislative action, which is
virtually unreviewable, or whether it was the exercise of a stat-
utory power, reviewable according to the ordinary principles
of administrative law. The Trial Judge held that it was the
exercise of a statutory power and hence reviewable in the ordi-
nary way, wherefrom she proceeded to quash the decision.
With respect, I am of a different view—that the promulgation
of the notice was a discretionary act in the nature of a policy
guideline and hence was largely immune from review.

If the matter is considered to be one of public con-
venience and general policy then the comments of

L’intimé soutient en outre que, méme si elle est
démontrée, la discrimination ne constitue pas un
motif d’annulation d’un décret de caractere législatif
(appelé aussi décret-loi).

QUESTIONS EN LITIGE

La question qui m’est soumise porte essentielle-
ment sur la possibilit¢ de contrdler le Décret C.P.
1993-1868 et sur la question de savoir si le Décret
découle d’un exercice irrégulier d’un pouvoir discré-
tionnaire et s’il constitue un abus de pouvoir.

ANALYSE

En ce qui concerne le contrle judiciaire du Décret,
la premiére question a aborder est celle de la nature
de I'acte ou de la fonction qu’accomplit le gouver-
neur en conseil en vertu de ’article 11 de la LRSP,
compte tenu de 1’arrét Procureur général du Canada
¢. Inuit Tapirisat of Canada et autre, [1980] 2 R.C.S.
735. En d’autres termes, il me faut déterminer si le
Décret C.P. 1993-1868, qui a été pris en application
de ’article 11 de la LRSP et qui a modifié la clause
48.03b)(ii), constitue une décision discrétionnaire qui
est de la nature d’une politique ou d’une mesure
législative et qui donne ouverture au contrble judi-
ciaire pour des motifs limités ou s’il a été pris dans le
cadre de I'exercice d’un pouvoir conféré par la loi et
s’il est par conséquent susceptible de contrdle judi-
ciaire selon les principes ordinaires du droit adminis-
tratif (voir les observations du juge Linden, J.C.A,,
dans l'arrét Assoc. canadienne des importateurs
réglementés c. Canada (Procureur général), [1994] 2
C.F. 247 (C.A.), a la page 255):

La premiere question est de savoir si la délivrance par le
Ministre de I’avis aux importateurs daté du 8 mai 1989 était
une décision discrétionnaire de la nature d’une politique ou
d’une action législative qui ne donne pratiquement pas ouver-
ture au contrdle ou s’il s’agissait de 1'exercice d’un pouvoir
conféré par la loi, susceptible de contrfle judiciaire selon les
principes ordinaires du droit administratif. Le juge de premitre
instance a conclu qu’il s’agissait de 1’exercice d’un pouvoir
conféré par la loi et par conséquent susceptible de contrdle
dans le sens ordinaire, ce sur, quoi elle s’est fondée pour annu-
ler la décision. Avec égards, je ne partage par son avis — selon
moi, la promulgation de I'avis constituait un acte discrétion-
naire de la nature d’une ligne directrice en matiére de politique
et était donc en grande partie exclue du contrdle.

Si I’on considere la question comme une question
de commodité publique et de politique générale, les
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Dickson J. (as he then was) in Thorne’s Hardware
Lid. et al. v. The Queen et al., [1983] 1 S.C.R. 106, at
pages 111-112 would apply:

Decisions made by the Governor in Council in matters of pub-
lic convenience and general policy are final and not reviewable
in legal proceedings. Although, as I have indicated, the possi-
bility of striking down an order in council on jurisdictional or
other compelling grounds remains open, it would take an egre-
gious case to warrant such action. This is not the case.

In passing Order in Council ... the federal Cabinet acted
under statutory authority deriving from s. 7(2) of the National
Harbours Board Act which provides that the Saint John har-
bour boundaries are those described in the schedule to the Act,
“or as may be determined from time to time by order of the
Governor in Council”.

The appellants attack the Order in Council expanding the
harbour limits on the basis that it was passed for the sole pur-
pose of increasing the National Harbours Board’s revenues.
They say this amounts to “bad faith” on the part of the Gover-
nor in Council. They also argue that the harbour expansion for
this reason is not within the scope of the jurisdiction conferred
on the federal Cabinet by s. 7(2) of the Act and is therefore
ultra vires. [Empbhasis added.]

Dickson J. continued, at page 115:

I have referred to these several pieces of evidence, not for
the purpose of canvassing the considerations which may have
motivated the Governor in Council in passing the Order in
Council but to show that the issue of harbour extension was
one of economic policy and politics; and not one of jurisdiction
or jurisprudence. The Governor in Council quite obviously
believed that he had reasonable grounds for passing Order in
Council ... extending the boundaries of Saint John Harbour
and we cannot enquire into the validity of those beliefs in
order to determine the validity of the Order in Council.

The respondent notes that the increase sought by
the Institute is inconsistent with the Government’s
economic and fiscal statement of December 2, 1992
and with the overall purpose of the PSCA. In its
statement, the Government announced that wage
rates in the public sector would not be increased for
the period in question. Section 11 of the PSCA
implemented this statement by freezing wage rates. If
T accept the respondent’s assertion that the power
granted the Governor in Council under section 11 of
the PSCA is in relation to a matter of public conve-
nience and policy, i.e. the implementation of the
wage policy of the Government of Canada arising
from its February 26, 1991 budget and its December
2, 1992 economic and fiscal statement and therefore

observations faites par le juge Dickson (tel était alors
son titre) dans artét Thorne’s Hardware Lid. et
autres c. La Reine et autre, [1983] 1 R.C.S. 106, aux
pages 111 et 112, s’appliqueraient:

Les décisions prises par le gouverneur en conseil sur des ques-
tions de commodité publique et de politique générale sont sans
appel et ne peuvent étre examinées par voie de procédures
judiciaires. Comme je I'ai déja indiqué, bien qu'un décret du
Conseil puisse 8tre annulé pour incompétence ou pour tout
autre motif péremptoire, seul un cas flagrant pourrait justificr

une pareille mesure. Tel n’est pas le cas ici.

Lorsqu’il a pris le décret . . . le cabinet fédéral a agi cn vertn
du pouvoir que confere le par. 7(2) de la Loi sur le Conseil des
ports nationaux aux termes duquel les limites du port de Saint-
Jean sont celles décrites A "annexe de la Loi, «ou celles que
détermine, A I’occasion, un décret du gouverneur cn conscil».

Alléguant qu’il avait pour seul objet d’augmenter les reve-
nus du Conseil des ports nationaux, les appelantes attaquent le
décret qui étend les limites du port. Elles prétendent qu'en cela
le gouverneur en conseil a fait preuve de «mauvaise foi» ct
soutiennent en outre que 1'extension du port & cette fin excdde
la compétence que le par. 7(2) de la Loi confere au cabinet
fédéral et est par conséquent nltra vires. [C’est moi qui sou-
ligne.]

Le juge Dickson poursuit, A la page 115:

Je mentionne ces différents éléments de preuve non pas pour
examiner les considérations qui ont pu motiver le gouverneur
en conseil & prendre le déeret, mais pour démontrer que 1'ex-
tension du port a été une question économique et politique plu-
tot qu’une question de compétence ou de droit pur. Le gouver-
neur en conseil a manifestement cru avoir des motifs
raisonnables de prendre le décret. .. qui étendait les limites
du port de Saint-Jean et nous ne pouvons nous enquérir de la
validité de ces motifs afin de déterminer la validité du décret.

L’intimé fait remarquer que I’augmentation
demandée par I'Institut est incompatible avec I’ex-
posé économique et financier du 2 décembre 1992 du
gouvernement et avec l'objet général de la LRSP.
Dans son exposé, le gouvernement a annoncé que les
taux de salaire du secteur public ne seraient pas aug-
mentés pour la période en question. L’article 11 de la
LRSP a donné suite a cette déclaration en bloquant
les taux de salaire. Si je vetiens I’assertion de I'intimé
suivant laquelle le pouvoir conféré par Iarticle 11 de
la LRSP au gouverneur en conseil se rapporte d une
question de commodité publique et de politique géné-
rale, c’est-2-dire & la mise en ccuvre de la politique
salariale du gouvernement du Canada découlant de
son budget du 26 février 1991 et de son exposé éco-
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is legislative, then I am governed by the limited
scope of review as stated by the Supreme Court in
Inuit Tapirisat (supra) and Thorne’s Hardware
(supra). As such, the error would have to be an
“egregious one” to warrant judicial intervention.

Linden J.A. writing for the Court in Canadian
Assn. of Regulated Importers (supra) was of the view
(contrary to the Trial Judge [[1993] 3 F.C. 199]) that
the Minister’s issuance of the notice to importers was
a discretionary act in the nature of a policy guideline
and therefore largely immune from review. The rele-
vant sections in that case were sections 5 and 8 of the
Export and Import Permits Act [R.S.C., 1985, c.
E-19]. In 1989 the Governor in Council placed
broiler and hatching eggs on the Import Control List
under the Export and Import Permits Act. The chal-
lenge was to the notice of importers which, among
other things, outlined an annual global quota, princi-
ples of quota allocation and matters dealing with the
issuance of permits. The affected importers applied
for certiorari quashing the import allocation quota
decision and mandamus requiring the Minister to at
least temporarily issue import permits based on his-
toric import patterns. Linden J.A. noted that guide-
lines were within the Minister’s purview and not sub-
ject to ordinary review, save according to the three
exceptions set out in Maple Lodge Farms Ltd. v. R.,
[1981] 1 F.C. 500 (C.A.); affirmed [1982] 2 S.C.R. 2.
I believe Linden J.A. was referring to the following
comment by Mclntyre J. of the Supreme Court, at
pages 7-8:

Where the statutory discretion has been exercised in good faith
and, where required, in accordance with the principles of natu-
ral justice, and where reliance has not been placed upon con-
siderations irrelevant or extraneous to the statutory purpose,
the courts should not interfere.

Therefore, in the case at bar, the applicant must
establish that the discretion exercised in this case was

nomique et financier du 2 décembre 1992 et que ce
pouvoir est, par conséquent, législatif, je suis régi par
le controle limité énoncé par la Cour supréme dans
les arréts Inuit Tapirisat (précité) et Thorne’s
Hardware (précité). 1l faudrait donc que I’erreur soit
«flagrante» pour qu’une intervention judiciaire soit
justifiée.

S’exprimant au nom de la Cour dans I’arrét Assoc.
canadienne des importateurs réglementés (précité), le
juge Linden, J.C.A., s’est dit d’avis (contrairement au
juge de premiere instance [[1993] 3 C.F. 199}) que la
délivrance par le ministre de I’avis aux importateurs
constituait un acte discrétionnaire de la nature d’une
ligne directrice en matiere de politique et qu’elle était
donc en grande partie exclue du contrdle. Dans cette
affaire, les articles pertinents étaient les articles 5 et 8
de la Loi sur les licences d’exportation et d’importa-
tion [L.R.C. (1985), ch. E-19]. En 1989, le gouver-
neur en conseil avait inscrit les ceufs d’incubation sur
la liste des marchandises d’importation contrdlée pré-
vue par la Loi sur les licences d’exportation et d’im-
portation. La contestation portait sur 1’avis aux
importateurs qui précisait notamment le contingent
annuel global, les principes de répartition des contin-
gents et des questions relatives & la délivrances des
licences. Les importateurs visés ont demandé la déli-
vrance d’un bref de certiorari annulant la décision
relative 2 la répartition des contingents d’importation,
ainsi qu’un bref de mandamus forgcant le ministre a
délivrer au moins temporairement des licences d’im-
portation sur le fondement de la configuration histo-
rique des importations. Le juge Linden a souligné
que la formulation de lignes directrices relevait des
attributions du ministre et que les lignes directrices
ne pouvaient faire 1’objet d’un contrdle ordinaire,
sauf en conformité avec les trois exceptions énoncés
dans ’arrét Maple Lodge Farms Ltd. c. R., [1981} 1
C.F. 500 (C.A.); confirmé par [1982] 2 R.C.S. 2. Je
crois que le juge Linden se référait aux observations
suivantes formulées par le juge Mclntyre de la Cour
supréme, aux pages 7 et 8:

Lorsque le pouvoir discrétionnaire accordé par la loi a €té
exercé de bonne foi et, si nécessaire, conformément aux prin-
cipes de justice naturelle, si on ne s’est pas fondé sur des consi-

dérations inappropriées ou étranggres a 1'objet de la loi, les
cours ne devraient pas modifier la décision.

En conséquence, dans le cas qui nous occupe, le
requérant doit établir que le pouvoir discrétionnaire
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exercised in bad faith, or that where required, the
principles of natural justice were not complied with,
or that reliance was placed upon considerations irrel-
evant or extraneous to the statutory purpose, subject
to the qualifications noted below.

With respect to the application of the rules of natu-
ral justice, the Supreme Court has clearly stated that
the rules governing procedural fairness do not apply
to a body exercising purely legislative functions, see
Reference re Canada Assistance Plan (B.C.), [1991]
2 S.C.R. 525, at page 558.

With respect to an attack based on irrelevant fac-
tors, Linden J.A.’s comments, at pages 259-260 of
Canadian Assn. of Regulated Importers may once
again be of some assistance:

The last basis of attack on the Minister’s conduct was that it
was based on irrelevant factors and was not supported by the
evidence. The Trial Judge was of the view that there was no
evidence that the system adopted would support domestic sup-
ply management, that there was any consideration of the
increased concentration of the market that might arise, nor of
reliance on the Deloitte, Touche study which may have sup-
ported the decision. Rather she decided that the main focus
was to transfer profits from one segment of the market to
another, which might cause disruption of the market. Accord-
ingly, the Trial Judge quashed the decision of the Minister
because it was “based on irrelevant considerations.” With
respect, I am of the view that the Trial Judge erred in this
regard as well.

It is not fatal to a policy decision that some irrelevant factors

en cause en I’espece a été exercé de mauvaise foi ou,
si nécessaire, sans se conformer aux principes de jus-
tice naturelle, ou en se fondaut sur des considérations
non pertinentes ou étrangéres d P'objet de la loi, sous
réserve des nuances que j’ai déja apportées.

En ce qui concerne 'application des principes de
justice naturelle, la Cour supréme a affirmé dans les
termes les plus nets que les principes qui régissent
’équité procédurale ne s’appliquent pas aux organis-
mes qui exercent des fonctions purement législatives
(voir Parrét Renvoi relatif au Régime d’assistance
publigue du Canada (C.-B.), [1991] 2 R.C.S. 525, a
la page 558).

En ce qui concerne la contestation fondée sur la
prise en compte de facteurs non pertinents, les obser-
vations faites par le juge Linden, aux pages 259 et
260 de lartét Assoc. canadienne des importateurs
réglementés peuvent une fois de plus étre d’un cer-
tain secours:

Le dernier moyen de contestation contre la conduite du
ministre portait que celle-ci était fondée sur des facteurs qui
n’étaient pas pertinents et n’étaient pas étayés par la preuve. Le
juge de premictre instance était d’avis qu’il n’avait pas été
démontré que le systeme adopté favoriserait un programme
national de la gestion des approvisionnements, qu’on ait tenu
compte de la possibilité d'une plus grande concentration du
marché, ou qu’on se soit fondé sur I'étude de Deloitte, Touche
pour appuyer la décision. Ellc a plutdt décidé que le but princi-
pal était le transfert de bénéfices d’un secteur du marché d un
autre, ce qui serait susceptible d’avoir un cffet perturbateur sur
le marché. En conséquence, le juge de premitre instance a
annulé la décision du ministre parce qu’clle était «fondée sur
des considérations étrangeres A la question». En toute défé-
rence, je suis d’avis que lc juge de premidre instance a égale-
ment cominis une erreur a cet égard.

Le fait d’avoir tenu compte de certains facteurs non perti-

be taken into account; it is only when such a decision is based

nents ne met pas en péril une décision en matitre de politique;

entirely or predominant on irrelevant factors that it is impeach-

c’est sculement lorsqu’une telle décision est fondée entidre-

able. It is not up to the court to pass judgment on whether the
decision is “wise or unwise”. ... This court, because these
matters involve “value judgments”, is not to “sit as an appel-
late body determining whether the initiating department made
the correct decision” .. ..

As this court stated in National Anti-Poverty Organization v.
Canada (Attorney General), [1989] 3 E.C. 684, at page 707,
“Even if one were to assume that the Governor in Council
acted with a dual purpose in mind (one falling within his man-

ment ou principalement sur des facteurs non pertinents qu'eclle
est contestable. I1 n’incombe pas au tribunal de juger si wne
décision ost [TRADUCTION] «sage ou ne I'est pas» ... Ltant
donné que ces questions portent sur des «jugements de valeur»,
notre Cour ne doit pas «[siéger] . . . A titre d’organisme d’appel
en vue de déterminer si le ministere responsable a pris la
bonne décision» . ..

Comme la Cour I’a dit dans Parrét Organisation nationale
anti-panvreté ¢. Canada (P.G.), [1989] 3 C.F. 684, a la page
707, «Méme si I'on devait présumer que le gouverneur cn con-
seil visait une double fin (I’'une conforme A son mandat . . . ct

date . .. and the other falling outside his mandate ...} I doubt
that this could advance the respondents’ case.” For, as the
Supreme Court of Canada has explained, “Governments do not

Iautre excédant son mandat . . ) je doute que cela servirait la
cause des intimés». Car, comme la Cour supréme du Canada
I'a expliqué, «Les gouvernements ne publient pas les motifs de
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publish reasons for their decisions; governments may be
moved by any number of political, economic, social or partisan
considerations.” (See Thorne's Hardware Ltd., supra, at pages
112 and 113.)

In other words, for a court to interfere, there must be reli-
ance primarily on irrelevant matters as well as an absence of

leurs décisions; ils peuvent &tre mus par une foule de considé-
rations d’ordre politique, économique ou social, ou par leur
propre intérét». (Voir Thorne's Hardware Ltd., précité, aux
pages 112 et 113.)

En d’autres termes, pour qu'un tribunal intervienne, on doit
s’étre fondé principalement sur des questions non pertinentes

evidence supporting the Minister’s decision. [Emphasis
added.]

Linden J.A. concluded, at page 263:

... there is ample evidence in the record to support the deci-
sion made by the Minister to adopt the system he did. In doing
so he relied on relevant factors. This is not to say that the evi-
dence demonstrated that he necessarily made the right deci-
sion. That is not the standard of review that we must apply.
Indeed, even if it could be shown that he may have made the
wrong decision, this Court would have no business interfering
with it in these circumstances.

It would seem that in light of the above comments,
that even if 1 assumed that in passing the Order in
Council the Governor in Council took into account
the fact that Treasury Board anticipated losing the
section 99 reference, as long as I am satisfied that as
per section 11 of the PSCA the Governor in Council
was also adjusting wage rates to ensure that the com-
pensation plan was consistent with the wage policy of
the Government of Canada, the Order in Council
would not be subject to judicial review. In other
words, even if other considerations were taken into
account, such as the possible loss of the section 99
reference, the jurisprudence makes it clear that as
long as the Order in Council came within the scope
of the PSCA, judicial intervention is not warranted,
unless it is obviously an “egregious” case.

The above is consistent with the decision of the
Ontario Divisional Court in Doctors Hospital and
Minister of Health et al, Re (1976), 12 O.R. (2d)
164. where Cory J. (as he then was) writing for the
Court considered the Public Hospitals Act, R.S.0.
1970, c. 378 and its regulatory nature regarding staff-
ing, management and operation of public hospitals,
held that the Lieutenant Governor in Council consid-
ered extraneous matters beyond the objects and pol-
icy of the Act when they made a decision to close the
hospital for reasons of budgetary restraint. That deci-
sion was considered to have been made without juris-

ainsi que sur une absence de preuve a I'appui de la décision du
ministre. [C’est moi qui souligne.]

Le juge Linden conclut dans les termes suivants, 3 la
page 263:

... il y a suffisamment d’'éléments de preuve au dossier pour
appuyer la décision prise par le ministre d’adopter le systéme
qu’il a choisi. Pour atriver a cette décision, il s’est fondé sur
des facteurs pertinents. Cela ne veut pas dire qu’il ressort de la
preuve qu'il a nécessairement pris la bonne décision. Ce n’est
pas la norme de contrdle que nous devons appliquer. En fait,
méme s8'il pouvait &re démontré qu’il aurait pris une décision
erronée, il n’incombe nullement A notre Cour d’intervenir 2
I'égard de celle-ci dans les circonstances de I’espece.

Il semblerait, a la lumiere des commentaires qui
précedent, que méme si je présumais qu’en prenant le
Décret, le gouverneur en conseil a tenu compte du
fait que le Conseil du Trésor prévoyait perdre le ren-
voi fondé sur Particle 99, le Décret ne pourrait faire
I’objet d’un contrdle judiciaire si je suis convaincu
que, conformément a I’article 11 de la LRSP, le gou-
verneur en conseil a modifié également les taux de
salaire pour s’assurer que le régime de rémunération
soit compatible avec la politique salariale du gouver-
nement du Canada. En d’autres termes, méme si le
gouverneur en conseil a fait entrer d’autres considéra-
tions en ligne de compte, comme par exemple le fait
qu’il pouvait perdre le renvoi fondé sur Particle 99, il
ressort de la jurisprudence qu’a condition que le
Décret tombe sous le coup de la LRSP, I’intervention
judiciaire n’est pas justifiée, & moins qu’il s’agisse de
toute évidence d’un cas «flagrant».

L'énoncé qui préceéde s’accorde avec le jugement
Doctors Hospital and Minister of Health et al., Re
(1976), 12 O.R. (2d) 164, dans lequel, sous la plume
du juge Cory (maintenant juge a la Cour supréme du
Canada), la Cour divisionnaire de 1’Ontario a exa-
miné la Public Hospitals Act, R.S.0. 1970, ch. 378 et
son caractere réglementaire en ce qui concerne la
dotation en personnel, la gestion et le fonctionnement
des hopitaux publics. Dans cette décision, la Cour a
statué que le lieutenant-gouverneur en conseil avait
tenu compte de facteurs étrangers aux objets et a I’es-
prit de la Loi lorsqu’il avait décidé de fermer 1’hopi-
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diction and therefore void. In that case, it appears that
the Lieutenant Governor only considered extraneous
matters.

The applicant has cited the case of Gingras (supra)
to support its proposition that where an executive or
ministerial discretion has been exercised in bad faith,
or where reliance has been placed upon considera-
tions irrelevant or extraneous to the statutory purpose
or acted for an improper purpose the courts should
interfere. Gingras dealt with an action for declaratory
judgment that the plaintiff, a member of the RCMP
until 1984 and subsequently CSIS until his retirement
in 1988, was entitled to the bilingual bonus created
by the Treasury Board and the Public Service Com-
mission in 1977. The plaintiff had not been paid his
bonus on the ground that it was not included in his
employment benefits. The plaintiff was bilingual and
passed all the requisite tests for bilingualism.

The Trial Judge found that only the Treasury Board
and subsequently the Director of the Service (CSIS)
held decision-making authority over the plaintiff’s
compensation, including the power to grant or deny
the bilingualism bonus. However, in that case, the act
in question was an administrative act, made by Trea-
sury Board and the Director of CSIS, in accordance
with the powers conferred by the Financial Adminis-
tration Act [R.S.C., 1985, c. F-11], implementing the
policies of general application on bilingualism in
order to promote the objectives of the Official Lan-
guages Act [R.S.C., 1985, ¢, O-3]. The Trial Judge in
that case was not dealing with an order in council. As
such, the comments relating to review of administra-
tive decisions are accurate, however, as noted by the
Supreme Court, they do not appear to apply to orders
in council dealing with matters of public convenience
and policy.

tal en cause pour des raisons de compressions budgé-
taires. La cour a estimé que le lieutenant-gouverneur
n’avait pas compétence pour prendre cette décision et
que celle-ci était par conséquent nulle. Il semble que,
dans cette affaire, le lieutenant-gouverneur ait tenu
uniquement compte de facteurs étrangers.

Le requérant invoque le jugement Gingras (pré-
cité) & 'appui de sa proposition que les tribunaux
doivent intervenir lorsqu’un pouvoir discrétionnaire
exécutif ou ministériel a été exercé de mauvaise foi
ou que I’on s’est fondé sur des considérations non
pertinentes ou étrangéres 2 I’objet de la loi ou que
I'on a agi dans un but répréhensible. L’affaire Gin-
gras portait sur une action en jugement déclaratoire
portant que le demandeur, qui avait fait partie de la
GRC jusqu’en 1984, puis du SCRS jusqu’a sa retraite
en 1988, avait droit & la prime au bilinguisme créée
par le Conseil du Trésor et la Commission de la fonc-
tion publique en 1977. Le demandeur n’avait pas tou-
ché sa prime au motif que celle-ci ne faisait pas partic
des avantages afférents & son emploi. Le demandeur
était bilingue et avait réussi tous les test exigés pour
la confirmation du droit & la prime au bilinguisme.

Le juge de premiere instance a conclu que seul le
Conseil du Trésor et, par la suite, le directeur du Ser-
vice (le SCRS), avaient le pouvoir de prendre une
décision au sujet de la rémunération du demandeur, y
compris le pouvoir d’accorder ou de refuser la prime
au bilinguisme. Toutefois, dans cette affaire, 'acte cn
question était un acte administratif qui avait été
accompli par le Conseil du Trésor et le directeur du
SCRS en conformité avec les pouvoirs conférés par
la Loi sur la gestion des finances publiques [L.R.C.
(1985), ch. F-11] pour mettre en ccuvre Ies politiques
d’application générale en matidre de bilinguisme
dans le but de promouvoir les objectifs de la Loi sur
les langues officielles [L.R.C. (1985), ch. O-3]. Dans
cette affaire, le juge de premiere instance n’examinait
pas un décret. Les observations formulées au sujet du
contrdle judiciaire des décisions administratives sont
en elles-mémes exactes, mais, comme la Cour
supréme 1’a fait remarquer, elles ne semblent pas
s’appliquer aux décrets portant sur des questions de
commodité publique et de politique générale.
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CONCLUSION

From a reading of the above, it is apparent that I
must determine from the facts of this case whether
the passing of the Order in Council P.C. 1993-1868
was “egregious” in nature.

Egregious is defined, in the Concise Oxford Dic-
tionary, 7th edition, Oxford: Clarendon Press as:

egre’gious (-jus)a. shocking (egregious folly, blunder, ass);
(arch.) remarkable; hence—ly 2 adv., -ness, n. [f. L ¢ (gregius
f. grex gregis flock) illustrious, lit. 'standing out from the
flock’]

and in the new Shorter Oxford English Dictionary,
Clarendon Press, 1993 as:

Egregious 1 Remarkably good; outstanding, striking; distin-
guished, excellent. Now rare. M16. 2 Remarkable in a bad

sense; gross, flagrant; shocking. L16 3 Prominent, protruding.
rare

and in The Living Webster Encyclopedic Dictionary
of the English Language, Chicago, The English Lan-
guage Institute of America, 1967 as:

e.gre.gious Extraordinary or remarkable in a bad sense or for
undesirable characteristics; flagrant; as, an egregious blunder

What I take from the above definitions of the word
egregious is that I must determine whether the
respondent when it passed Order in Council P.C.
1993-1868 did so solely in bad faith and not in order
to implement a fiscal policy that it thought at the time
was the correct policy (political or otherwise) for the
Government of the day to follow.

I am satisfied from a reading of all the evidence
that the respondent passed the Order in Council P.C.
1993-1868 in order to implement its policy of wage
restraint.

I believe it important to quote from a statement
dated June 19, 1991 [House of Commons Debates,
Vol. II, 3rd Sess., 34th Parl., at pages 2075-2077] by
the Honourable Gilles Loiselle, then President of the
Treasury Board, on the issue of collective bargaining
in the Public Service of Canada as it clearly indicates
the political policy being adopted by the Government
of the day in relation to collective bargaining.

h

CONCLUSION

A 1a lecture de ce qui précede, il est évident que je
dois déterminer, a la lumiere des faits de ’espece, si
la prise du Décret C.P. 1993-1868 était de caractére
«abusif» (en anglais egregious).

Voici en quels termes la 7¢ édition du Concise
Oxford Dictionary, Oxford: Clarendon Press, définit
le mot anglais egregious:

[TRADUCTION] adj. Choquant. Archaisme Remarquable, d’ob 2.
I’adverbe egregiously. Itlustre.

Le Shorter Oxford English Dictionary, Clarendon
Press, 1993, en donne la définition suivante:
[TrRaDUCTION] 1. Vieilli Remarquable; exceptionnel, frappant;

distingué, excellent. 2 Péj. Grossier, flagrant; choquant. 3 Rare
Proéminent, protubérant.

Quant au Living Webster Encyclopedic Dictionary of
the English Language, Chicago, The English Lan-
guage Institute of America, 1967, il définit comme
suit le terme egregious:

[TrRaDUCTION] Extraordinaire ou remarquable dans un sens
péjoratif; flagrant.

Il ressort des définitions précitées du mot anglais
egregious (abusif) qu’il me faut déterminer si, lors-
qu’il a pris le Décret C.P. 1993-1868, I'intimé a agi
uniquement de mauvaise foi et non dans le but de
mettre en ceuvre une politique budgétaire qui, selon
ce qu’il croyait a I"époque, était le programme (poli-
tique ou autre) que le gouvernement de 1’époque
devait suivre.

A la lecture de I’ensemble de la preuve, je suis
convaincu que !’intimé a pris le Décret C.P. 1993-
1868 dans le but de mettre en ceuvre sa politique de
compression des salaires.

J’estime qu’il est important de citer des extraits de
la déclaration que I’honorable Gilles Loiselle, qui
était alors président du Conseil du Trésor, a faite le
19 juin 1991 [Débats de la Chambre des communes,
vol. II, 3¢ sess., 34¢ Lég., aux pages 2075 a 2077] sur
la question de la négociation collective au sein de la
fonction publique du Canada, étant donné qu’elle
énonce clairement la politique adoptée par le gouver-
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You will recall, Mr. Speaker, that in the February 26 Budget,
the then Minister of Finance set out the government’s wage
policy for the next three fiscal years, In fiscal year 1991-92,
salary budgets in departments are frozen at the level of the pre-
vious year.

The Minister indicated at the time that any negotiated wage
increase this year would require a corresponding reduction in
employment and that, in any case, the government would not
contemplate wage increases this year of more than 3 per cent.
In the following two fiscal years, provision is made for annual
increases of up to 3 per cent.

I regret to inform the House that unions generally have not
agreed to accept, in their negotiating demands, the limits estab-
lished by the Budget—and the fiscal situation that lies behind
it.

Union leaders have continued to make wage and benefits
demands that are well beyond the capacity of the public purse.
Indeed the leadership of the two largest unions, the Public Ser-
vice Alliance of Canada and the Professional Institute of the
Public Service of Canada have, to my considerable regret, pub-
licly stated that their unions will take whatever action is
required to force the government to change its wage policy.

My strong preference, therefore, is to continue to work with
the unions to arrive at fair settlements for our employees that
are within the limits of what the government and the taxpayer
can afford to pay.

At the same time, I will be the first to acknowledge that the
choices we have offered the unions are not very palatable to
them, any more than they have been to the government, This is
reflected in the current state of the collective bargaining nego-
tiations.

By June 21, the last day before the summer recess of Parlia-
ment, 55 of the 80 bargaining units, representing some
165,000 employees will have collective agreements that have
expired. In five cases, they have been expired for more than
one year.

By the time Parliament reconvenes in September, a further
eight agreements will have expired. Also by that time, as many
as 38 bargaining units and 170,000 Public Service employees
could be in a legal position to strike. In addition, we expect
binding awards to be handed down in early July for 18 occupa-
tional groups represented by the Professional Institute of the
Public Service of Canada.

Mr. Speaker, these are the facts of the situation. I would now
like to advise the House of the guiding principles that the gov-
ernment intends to follow during the summer months as this

nement de 1’époque au sujet de la négociation collec-
tive:

Vous vous souviendrez, monsicur le Président, que dans lc
Budget du 26 février, le ministre des Finances d’alors avait
exposé la politique salariale du gouvernement pour les frois
prochains exercices financicrs. Pour I'exercice 1991-1992, les
budgets des ministéres sont gelés A leur niveau de I'excrcice
précédent.

Le ministre avait indiqué A I'époque que toute augmentation
salariale négociée au cours du présent exercice se (raduirait par
une réduction équivalente du nombre d’employés ct qu'cn tout
état de cause, le gouvernement n’envisagerait aucune augmen-
tation supéricure & 3 p. 100 pour I'excrcice. Pour les deux exer-
cices suivants, des augmentations annuelles pouvant aller jus-
qu’a 3 p. 100 sont prévucs.

Je dois malheureusement signaler a la Chambre que jusqu'd
présent, les syndicats ne sc sont pas monteés généralement dis-
posés & accepter les limites établies dans le Budget ni & rccon-
naitre la situation financitre qui les justific.

Les dirigeants syndicaux ont continué 2 présenter des reven-
dications salariales et non salariales qui dépassent dc beau-
coup, monsieur le Président, les capacités du Trésor public. Ent
fait, les dirigeants des deux plus grands syndicats, 1’ Alliance de
la Fonction publique et I'Institut professionnel de la Fonction
publique du Canada, ont déclaré publiquement, & mon grand
regret, que leur syndicat prendrait toutes les mesures néces-
saires pour obliger le gouvernement & modifict sa politique
salariale.

Je préférerais donc de beaucoup continuer 2 travailler avee
Ies syndicats pour offrir aux fonctionnaires des réglements
équitables qui respectent les limites de ce que le gouvernement
et les contribuables ont les moyens de payer.

Parallélement, je serai le premicr A reconnaitre que les
options que nous avons laissées aux syndicats ne sont pas trds
alléchantes, pas plus qu’elle ne le sont pour le gouvernement,
comme en témoigne 1'état actucl des négociations collectives.

Le 21 juin, soit le dernier jour avant que le Parlement
n’ajourne ses travaux pour 1’été, les conventions collectives de
55 des 80 unités de négociation représentant 165 000 fonction-
naires seront expirées. Cing d’entre elles le seront alors depuis
plus d’un an.

A la reprise des travaux du Parlement en scptembre, huit
autres conventions seront venues o échéance, ct jusqu’a 38
unités de négociation et 170 000 fonctionnaires pourraient
déclencher une gréve Iégale. De surcroit, nous nous attendons A
ce que des sentences exécutoires soient rendues au début de
juillet pour dix-huit groupes professionnels représentés par
I'Institut professionnel de la Fonction publique du Canada.

Monsieur le Président, voild la situation actuelle. J’aimerais
maintenant, si vous me le permeticz, exposer a la Chambre les
principes directeurs que le gouvernement se propose de suivre
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situation unfolds. We will continue to press for negotiated set-
tlements for as long as the unions are wiling to come to the
table. We owe this much to our employees and to the system of
collective bargaining itseif, which has served both employer
and employees well over the years.

But we will move swiftly and firmly if the situation deterio-
rates unacceptably. We will seek the recall of Parliament to
enact the necessary legislation if there are illegal strikes or if
there is unreasonable disruption in service to the public.

As announced in the Budget, we will act to modify any arbi-
tral awards that go beyond the 0-3-3 guidelines to bring them
in line with the Budget. If we are forced to introduce legisla-
tion, it will cover all departments and agencies for which the
Treasury Board is the employer as well as other public bodies
that are dependent to a significant degree on Parliamentary
appropriations. This would include Parliament and its employ-
ees. And the same terms will apply to all: a O per cent increase
in wages in fiscal year 1991-92 or in the period immediately
following the expiry of a collective agreement and 3 per cent
in the following year.

Three groups whose contracts had already been the subject
of protracted negotiations before the Budget—the Translation,
Auditing, and Computer Systems Administration groups—will
be provided with higher settlements for the period before this
fiscal year, but they too will then be covered by 0 and 3.

This legislation, then, would apply for the first two years of
the three-year compensation restraint program announced in
the February 26 Budget. The government remains committed
to the Budget ceiling of 3 per cent in the third year of the pro-
gram. The Minister of Finance announced in the Budget infla-
tion targets for the next five years; 3 per cent by the end of
1992; 2 1/2 per cent by the middle of 1994; and 2 per cent by
the end of 1995. These reduced inflation levels should allow us
to achieve the third year of the compensation restraint program
through collective bargaining.

Having stated my desire to continue to negotiate, I recognize
that for some bargaining groups it may not be feasible to
expect a voluntary agreement by the time the House returns on
September 16. If this proves to be the case, I think it will prob-
ably be in the best interests of all concerned to introduce com-
pensation restraint legislation at that time to cover those who
have not been able to settle for at least a two-year agreement
within the 0-3-3 limits. I am very conscious that this would
mean the suspension of collective bargaining for this round,
but it may be the fairest course to take under the circum-
stances.

cet été 2 mesure que la situation évoluera. Nous continuerons,
monsieur le Président, de rechercher des réglements négociés
tant que les syndicats seront disposés a venir 2 la table des
négociations. C’est le moins que nous puissions faire pour nos
employés et pour le systtme de négociation collective lui-
méme, un systeme qui a rendu de fiers services a I’employeur
et aux employés au fil des ans.

Mais si la situation se dégrade au point de devenir inaccep-
table, nous agirons rapidement et fermement pour y remédier.
Nous demanderons le rappel du Parlement et le prierons
d’édicter les mesures législatives nécessaires en cas de gréves
illégales ou de perturbations déraisonnables des services
publics.

Comme 1’indiquait le budget, nous prendrons les moyens
qui s’imposent pour contrer les effets des sentences exécutoires
qui ne respectent pas les lignes directrices concernant le 0-3-3
pour qu’elles s’alignent sur le budget. Si nous sommes obligés
de 1égiférer, monsieur le Président, les mesures adoptées vise-
ront tous les ministeres et organismes pour lesquels le Conseil
du Trésor est ’employeur, ainsi que d’autres organismes
publics financés en grande partie 2 méme les crédits parlemen-
taires, notamment le Parlement lui-méme et ses employés. Et
les mémes dispositions s’appliqueront universellement: aucune
augmentation de salaires pour I'exercice 1991-1992 ou toute
période suivant immédiatement 1’expiration d’une convention
collective, et hausse de 3 p. 100 I’année suivante.

Trois groupes, qui étaient déja en négociation avant le bud-
get: les groupes de la traduction, de la vérification et de la ges-
tion des systtmes d’ordinateur auront droit 2 des réglements
salariaux plus élevés pour toute période précédant le début du
présent exercice, mais seront ensuite soumis 2 la régles 0 et
3 p. 100.

Les mesures législatives s’ appliqueraient donc aux deux pre-
milres années du programme triennal de restrictions salariales
annoncé le 26 février dernier dans le budget. Le gouvernement
maintient son engagement a 1’égard du plafond de 3 p. 100
annoncé dans le budget pour la troisi¢éme année du programme.
Le ministre des Finances a annoncé dans le budget les taux
d’inflation prévus pour les cing prochaines anaées: 3 p. 100 a
la fin de 1992, 2,5 p. 100 2 la mi-1994 et 2 p. 100 a la fin de
1995. Ces niveaux réduits d’inflation devraient nous permetire
d’atteindre les objectifs prévus pour la troisi¢me année du pro-
gramme de restrictions salariales par le biais de la convention
collective.

Tout en exprimant mon désir de poursuivre les négociations,
je reconnais que pour certains groupes de négociation, il n’est
peut-&tre pas réaliste de s’attendre a un réglement volontaire
avant la rentrée parlementaire du 16 septembre. Si tel est le
cas, je pense qu'il ira probablement de I'intérét de tous de
déposer en Chambre 2 ce moment-12 une loi de restrictions
salariales visant les groupes qui n’ont pas accepté de regle-
ments d’au moins deux ans selon les régles du 0-3-3 p. 100. Je
sais parfaitement que cela équivaudrait 2 suspendre la ronde
des négociations collectives, mais c’est peut-étre la solution la
plus équitable dans les circonstances.
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As I have stated, no agreement was reached
between the applicant and the respondent on the
0-3-3 limits set out in the Budget speech. The only
party that did reach such an agreement was the
“CSMG,” the ships’ officers group.

All of the above resulted in the fact that on July 27,
1993 the applicant filed a section 99 reference and on
September 15, 1993, the applicant requested 10,000
grievance forms which resulted in Order in Council
P.C. 1993-1868. The section 99 reference was sched-
uled to be heard on October 21, 1993 by the PSSRB.

I am satisfied that it would be too much of a coin-
cidence to believe that Order in Council P.C.
1993-1868 passed on September 24, 1993 was not
passed because of the pending section 99 reference
scheduled to be heard on October 21, 1993 and the
fact that the applicant requested 10,000 grievance
forms which would mean having 10,000 separate
grievance proceedings at a very substantial cost to the
respondent.

If T were satisfied that Order in Council P.C.
1993-1868 was only passed to prevent the going
ahead of the grievance hearings or the section 99
hearing, I would not hesitate in concluding that the
Order in Council was passed solely in bad faith based
on totally irrelevant factors which would make me
conclude that the Order in Council was passed in an
egregious manner and thus invalid. But I cannot do
so. It appears clear from the statement of the
Honourable Gilles Loiselle that a policy of fiscal
restraint was to be followed by the respondent and
that the Government of the day would “move swiftly
and firmly if the situation deteriorates unacceptably.”

It is apparent that the respondent felt that “the situ-
ation had deteriorated unacceptably” when it became
apparent that it would not be able to implement its
policy of fiscal restraint if it allowed the section 99
hearing to proceed to be heard on October 21, 1993
or if it allowed the 10,000 grievances to proceed to
full hearings.

Ainsi que je I’ai précisé, aucun réglement n’est
intervenu entre le requérant et I’intimé au sujet des
limites de 0-3-3 fixées dans 1’exposé budgétaire. Le
seul groupe qui est effectivement parvenu A un régle-
ment est la «<GMMC», le groupe des officiers de
navires.

Les événements que nous avons relatés ont débou-
ché sur le dépdt, par le requérant, le 27 juillet 1993,
d’un renvoi fondé sur article 99, sur la demande
faite le 15 septembre 1993 par la requérant en vuc
d’obtenir 10 000 formules de griefs et, finalement,
sur la prise du Décret C.P. 1993-1868. La CRTEP
avait fixé au 21 octobre 1993 la date 2 laquelle elle
devait entendre le renvoi fait en vertu de Iarticle 99.

Je suis convaincu que ce serait trop une coinci-
dence de croire que le Décret C.P. 1993-1868 du
24 septembre 1993 n’a pas été pris en raison du ren-
voi fondé sur 'article 99 qui devait &tre entendu le
21 octobre 1993 et de la demande de 10 000 formules
de griefs faite par le requérant—qui aurait donné lieu
3 l'introduction de 10 000 instances distinctes & des
frais trés élevés pour I'intimé.

Si j’étais persuadé que le Décret C.P. 1993-1868
n’a été pris que pour empécher la tenue des audiences
relatives aux griefs ou de I’audience fondée sur Iar-
ticle 99, je n’hésiterais pas a conclure que le Décret a
été pris uniquement de mauvaise foi sur le fondement
de facteurs dénués de toute pertinence, ce qui m’ame-
nerait & conclure que la prise du Décret est abusive ct
que le Décret est en conséquence invalide. Mais il ne
m’est pas possible de tirer une telle conclusion. Il res-
sort en effet de la déclaration de 1’honorable Gilles
Loiselle que I'intimé devait suivre une politique de
compression budgétaire et que, «si la situation se
dégrad[ait] au point de devenir inacceptable», le gou-
vernement en poste agirait «rapidement et fermement
pour y remédier».

11 est évident que I'intimé a jugé que «la situation

I [s*était] dégrad[ée] au point de devenir inacceptable»

lorsqu’il est devenu évident qu’il ne serait pas en
mesure de mettre en ceuvre sa politique de compres-
sion des dépenses s’il permettait que I'audience fon-

. dée sur Particle 99 ait liew comme prévu le 21 octo-

bre 1993 ou s’il permettait que les 10 000 griefs
donnent lieu & la tenue d’audiences complétes.
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I would again repeat the words of Mr. Justice
Linden [at page 260] in the Canadian Assoc. of Regu-
lated Importers case (supra) as they appear to me to
be most applicable to the present case.

It is not fatal to a policy decision that some irrelevant factors
be taken into account; it is only when such a decision is based
entirely or predominantly on irrelevant factors that it is
impeachable.

I cannot, from all of the evidence put to me, con-
clude that the sole or predominant reason for the
passing of Order in Council P.C. 1993-1868 was to
prevent the hearing of the section 99 reference or to
prevent the filing of any grievances by the members
of the applicant.

I am satisfied that the evidence indicates that the
Governor in Council acted with a dual purpose,
firstly to implement its policy of “fiscal restraint” and
secondly, to prevent the section 99 reference from
proceeding to a hearing. It is pure speculation to say
that the respondent passed the Order in Council
solely to prevent the section 99 reference from pro-
ceeding as it feared it would not be satisfied with the
result of the reference.

As was stated in National Anti-Poverty Organiza-
tion v. Canada (Attorney General), [1989] 3 F.C. 684
(C.A)), at page 707 “Even if one were to assume that
the Governor in Council acted with a dual purpose in
mind (one falling within his mandate ... and the
other falling outside his mandate...) I doubt that
this could advance the respondents’ case.”

As 1 have stated, the evidence indicates the respon-
dent acted with a dual purpose. Therefore, I am left
with no alternative but to deny the application for
judicial review.

Je répete les propos que le juge Linden [a la page
260] a tenus dans l'arrét Assoc. canadienne des
importateurs réglementés (précité), car il me sem-
blent s’appliquer tout a fait au cas qui nous occupe:

Le fait d’avoir tenu compte de certains facteurs non perti-
nents ne met pas en péril une décision en matigre de politique;
c’est seulement lorsqu’une telie décision est fondée entidre-

ment ou principalement sur des facteurs non pertinents qu’elle
est contestable.

Vu I’ensemble de la preuve qui m’a été soumise, il
m’est impossible de conclure que ’unique ou le prin-
cipal motif de la prise du Décret C.P. 1993-1868 était
d’empécher I’audition du renvoi fondé sur I’article 99
ou d’empécher les membres du requérant de présen-
ter un grief.

Je suis convaincu qu’il ressort de la preuve que le
gouverneur en conseil visait une double fin, a savoir,
metire en ccuvre sa politique de «compression des
dépenses» et, en second lieu, empécher I’audition du
renvoi fondé sur Particle 99. Le fait d’affirmer que
I'intimé a pris le Décret uniquement dans le but de
faire obstacle au renvoi fondé sur Iarticle 99 parce
qu’il craignait de ne pas étre satisfait du résultat de ce
renvoi n’est qu’une supposition.

Ainsi que le tribunal I’a affirmé dans 1’arrét Orga-
nisation nationale anti-pauvreté c. Canada (Procu-
reur général), [1989] 3 C.F. 684 (C.A.), a la page
707: «Méme si I’on devait présumer que le gouver-
neur en conseil visait une double fin (I’une conforme
a son mandat... et 'autre excédant son man-
dat...), je doute que cela servirait la cause des
intimés».

Ainsi que je 1'ai déja affirmé, il ressort de la
preuve que I'intimé visait une double fin. En consé-
quence, je n’ai d’autre choix que de rejeter la
demande de controle judiciaire.
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INDEXED AS: CANADA POST CORP. v. CANADA (MINISTER OF
PusLic Works) (CA.)

Court of Appeal, Pratte, Marceau and Létourneau
JJ.A—Ottawa, January 23 and February 10, 1995.

Access to information — Appeal from F.C.T.D. decision
documents compiled by Public Works Canada as agent of
Canada Post Corporation under control of government institu-
tion — Word “control” in Access to Information Act, s. 4(1)
undefined, unlimited — Act giving citizen meaningful right of
access to government information — PWC owner of records
constituted by it in execution of contract with CPC — Records
collected by government institution in performance of official
duties.

This was an appeal from a decision of Rothstein J. that doc-
uments compiled by Public Works Canada (PWC) for its use in
providing property management and related services as agent
of its principal, Canada Post Corporation (CPC) were “under
the control of a government institution” within the meaning of
subsection 4(1) of the Access to Information Act. The respon-
dent, Duquette, a CUPW representative, made requests under
the Act for disclosure of documents in the possession of PWC
relating to the properties of CPC. PWC indicated its intention
to withhold all records in respect of which CPC was a third
party, but to release the remainder of the material contained in
the files, including a revised computer printout of CPC proper-
ties. Upon a preliminary application by CPC for a determina-
tion as to whether the Act applied to these records, the Motions
Judge refused to set aside the decision of PWC to disclose hav-
ing found that the records were under its control.

Held (Marceau J.A. dissenting), the appeal should be dis-
missed.

Per Létourneau J.A.: The notion of control referred to in
subsection 4(1) of the Access to Information Act is left unde-

Ministre des Travaux publics et Michael Duquette
(intimés) (intimés)

et

Commissaire a Dinformation du Canada

(intervenant)

REPERTORIE: SOCIETE CANADIENNE DES POSIES €. CANADA
(MINISTRE DES TRAVAUX PUBLICS) (C.A.)

Cour d’appel, juges Pratte, Marceau et Létourneau,
J.C.A.—Ottawa, 23 janvier et 10 février 1995.

Accés a Dinformation — Appel d’une décision par laquelle
la Section de premiére instance a déclaré que les documents
constitués par Travaux Publics Canada en sa qualité de man-
dataire de la Société canadienne des postes relevaient d'une
institution fédérale — L’expression «relevant de» l'art. 4(1) de
la Loi sur Paccés a Uinformation n'est pas définie et n’est
assujettie & ancune limite — La Loi confére aux citoyens un
droit efficace d’accés aux documents de administration fédé-
rale — Les documents que TPC constitue dans le cadre de
Uexécution de son contrat avec la SCP appartiennent a TPC —
Documents recueillis par une institution fédérale dans le cadre
de Uexécntion de ses fouctions officielles.

1l s’agit de 1'appel d’une décision par laquelle le juge Roth-
stein a déclaré que des documents constitués par Travaux
publics Canada (TPC) pour &tre utilisés dans le cadre de ser-
vices de gestion d'immeubles et de services connexes qu'il
rendait en qualité de mandataire de Ia Société canadienne des
postes (SCP) «relevaient d'une institution {édérale» au sens du
paragraphe 4(1) de la Loi sur 'accés @ Uinformation. L'intimé
Duquette, un représentant du SCP, a présenté des demandes ¢n
vertu de la Loi en vue d’obtenir la communication de docu-
ments qui se trouvaient en la possession de TPC et qui concer-
naient les biens de la SCP. TPC a [ait connaitre son intention
de refuser de communiquer tous les documents 2 I'égard des-
quels la SCP était un tiers, mais de communiquer le reste des
renseignements contenus dans les documents, y compris un
imprimé d’ordinateur révisé des biens de la SCP. Saisi de la
requéte préliminaire par laquelle la SCP lui demandait de
déterminer si 1a Loi s’appliquait aux documents en question, le
juge saisi de la requéte a refusé d’annuler la déeision de TPC
en disant que Ies documents relevaient de TPC.

Arrét (le juge Marceau, J.C.A. étant dissident): I'appel doit
tre rejeté.

Le juge Létourneau, J.C.A.: L'expression «relevant de» que
I'on trouve au paragraphe 4(1) de la Loi sur 'accés Q l'infor-
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fined and unlimited. It is the duty of courts to give that provi-
sion a liberal and purposive construction without reading in
limiting words not found in the Act. It is not in the power of
this Court to cut down the broad meaning of the word “con-
trol” as it was Parliament’s intention to give the citizen a
meaningful right of access under the Act to government infor-
mation. PWC had the day-to-day managerial and administra-
tive control over the records that it created and that were in its
possession and custody. It appears from a combined reading of
sections 2 and 4 of the Act that the information that the gov-
ernment has under its control falls into the category of “gov-
ernment information” and that Parliament intended the Act to
apply liberally and broadly with the citizen’s right of access to
such information being denied only in limited and specific
exceptions. Subsection 4(1) contains a “notwithstanding
clause” which gives the Act an overriding status with respect
to any other Act of Parliament. Records constituted by PWC in
the execution of its contract with the appellant belonged to
PWC and were collected by that government institution in the
performance of its official duties. The information contained
in these records constituted government information subject to
the Act.

Per Marceau J.A. (dissenting): The expression “under the
control of” in section 4 of the Act was not used by the legisla-
tor to convey the sole meaning of being in one’s hands, hold-
ing, possessing. “Control” had to mean and actually meant
more than mere physical possession. It connotes authority
whereas “possession” merely indicates custody. The history of
the legislation indicate that, for Parliament, the word “control”
had to be attributed a full and significant meaning different and
well beyond that of mere possession. The only aspect that, in
the context of the Act, may validly distinguish the idea of
“control” from that of “mere possession” is the character of
dominion or command that may be exercised over the infor-
mation contained in the record. An institution may be said to
have control over some record or information, and not only to
be in possession thereof, when it can consider the information
or record as its own so that it can keep it or dispose of it with-
out regard to its nature or content and notwithstanding any
objection of the individual concerned. This is realized only
when the records have been compiled or created by the institu-
tion in the course of executing its official duties. PWC could
not be said to be exercising “official duties” when it carried out
its agreement with CPC. A department may be said to be con-
ducting official duties only when it acts in the execution of a
mandate conferred on it by Parliament or by the Governor in
Council under an Act of Parliament. The records and informa-
tion requested by the respondent were not subject to disclosure
under the Access to Information Act.

h

mation constitue une notion qui n’est pas définie et qui n’est
assujettie 2 aucune limite. Il incombe aux cours de justice de
donner a cette disposition une interprétation libérale et fondée
sur I'objet visé, sans ajouter des termes restrictifs qui ne se
trouvent pas dans la Loi. La Cour n’a pas le pouvoir de limiter
le sens large de I’expression «relevant de», étant donné que le
Iégislateur fédéral voulait conférer par la loi aux citoyens un
droit d’acces efficace aux documents de I'administration fédé-
rale. TPC exergait un pouvoir quotidien de gestion et d’admi-
nistration sur les documents qu’il créait et qui étaient en sa
possession et sous sa garde. Il résulte du rapprochement des
articles 2 et 4 de la Loi que les documents qui relévent d’une
institution fédérale répondent A la définition de «documents de
I’administration fédérale» et que le législateur fédéral voulait
que la Loi ait une application large et libérale et que les excep-
tions au droit du public 4 la communication de ces documents
soient précises et limitées. Le paragraphe 4(1) contient une
«disposition dérogatoire» qui fait en sorte que la Loi I’emporte
sur toute autre loi fédérale. Les documents constitués par TPC
dans le cadre de I’exécution de son contrat avec 1'appelante
appartenaient 2 TPC et ont été recueillis par cette institution
fédérale dans I'exécution de ses fonctions officielles. Les ren-
seignements contenus dans ces documents constituaient des
renseignements de 1’administration fédérale assujettis a la Loi.

Le juge Marceau, J.C.A. (dissident): L’expression «relevant
de» a 'article 4 de la Loi n’a pas été utilisée par le législateur
fédéral dans le seul sens d’étre entre les mains ou la possession
de quelqu’un. Il faut que I’expression «relevant de» signifie
davantage qu’une simple possession matérielle. Ces mots sup-
posent un pouvoir, tandis que le terme «possession» implique
simplement la garde. L historique de la Loi indique que, pour
le législateur fédéral, il fallait attribuer & I’expression «relevant
de» un sens caractéristique qui soit différent de celui de la sim-
ple possession et qui dépasse de beaucoup le sens de ce dernier
terme. Le seul élément qui, dans le contexte de la Loi, permet-
trait de distinguer valablement entre les expressions «relevant
de» et «simple possession» est I'autorité ou la direction qui
peut étre exercée sur les renseignements contenus dans le
document. On peut dire qu’un document ou un renseignement
reléve d’une institution si celle-ci peut considérer que le ren-
seignement ou le document en question lui appartient de sorte
qu’elle peut le conserver ou en disposer indépendamment de sa
nature ou de son contenu et malgré toute objection formulée
par la personne concernée. Ces conditions ne sont réunies que
lorsque le document a été constitué ou créé par I’institution
dans le cadre de I’exécution de ses fonctions officielles. On ne
saurait affirmer que TPC exergait des «fonctions officielles»
lorsqu'il exécutait I’entente qu’il a conclue avec la SPC. On
peut dire qu'un ministére exerce des fonctions officielles uni-
quement lorsqu’il agit dans le cadre de la mission que le légis-
lateur fédéral ou le gouverneur en conseil lui ont confiée aux
termes d'une loi fédérale. Les documents et les renseignements
que I'intimé a demandés n’étaient pas soumis 2 I’obligation de
communication prévue par la Loi sur I’accés a Iinformation.
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

MARCEAU J.A. (dissenting): The two leading provi-
sions of the Access to Information Act, R.S.C., 1985,
c. A-1, are sections 2 and 4. The former sets out the
purpose of the Act, the latter the right that is being
created. They provide as follows:

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

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

4. (1) Subject to this Act, but notwithstanding any other Act
of Parliament, every person who is

(a) a Canadian citizen, or
(b) a permanent resident within the meaning of the Imimnigra-
tion Act,

has a right to and shall, on request, be given access to any
record under the control of a government institution.

AVOCATS:

John B. Laskin pour I’appelante (requérante).
Nanette Rosen pour I’intimé (intimé) le ministre
des Travaux publics.

Timothy G. M. Hadwen pour I'intimé (intimé)
Michael Duquette.

Daniel Brunet pour I’intervenant.

PROCUREURS:

Tory Tory Deslauriers & Binnington, Toronto,
pour I’appelante (requérante).

Le sous-procureur général du Canada pour I’in-
timé (intim¢) le ministre des Travaux publics.
Cavalluzzo, Hayes, Shilton, Mclntyre & Cor-
nish, Toronto, pour l'intimé (intimé) Michael
Duquette.

Services juridiques, Bureau du Commissaire a
Uinformation du Canada, pour !’intervenant.

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

LE JUGE MaARcEAU, J.CA. (dissident): Les deux
principales dispositions de la Loi sur l'accés a l'in-
formation, LR.C. (1985), ch. A-1, sont les articles 2
et 4 [mod. par L.C. 1992, ch. 1, art. 144]}. Le premier
expose 1’objet de la Loi, le second, le droit qu’elle
crée. En voici le texte:

2. (1) La présente loi a pour objet d’élargir ’acces aux docu-
ments de I’administration fédérale en consacrant le principe du
droit du public & leur communication, les exceptions indispen-
sables 2 ce droit étant précises et limitées et les décisions quant
3 la communication étant susceptibles de recours indépendants
du pouvoir exécutif.

(2) La présente loi vise a2 compléter les modalités d’acces
aux documents de I’administration fédérale; elle ne vise pas a
restreindre 'acces aux renseignements que les institutions
fédérales mettent normalement 2 la disposition du grand
public.

4. (1) Sous réserve des autres dispositions de la présente loi
mais nonobstant toute autre loi fédérale, ont droit 2 I’acces aux
documents relevant d’une institution fédérale et peuvent se les
faire communiquer sur demande:

a) les citoyens canadiens;

b) les résidents permanents au sens de la Loi sur l’immigra-
tion.
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(2) The Governor in Council may, by order, extend the right
to be given access to records under subsection (1) to include
persons not referred to in that subsection and may set such
conditions as the Governor in Council deems appropriate.

(3) For the purposes of this Act, any record requested under
this Act that does not exist but can, subject to such limitations
as may be prescribed by regulation, be produced from a
machine readable record under the control of a government
institution using computer hardware and software and techni-
cal expertise normally used by the government institution shall
be deemed to be a record under the control of the government
institution.

On reading those provisions, one cannot avoid
noticing that they use terms whose purport is not
readily clear. What is meant by “under the control” of
the institution? Those are key words since the very
ambit of the legislation depends on the definition that
is attached to them. This is the issue that forms the
subject of the current appeal from the Trial Division
[[1993] 3 F.C. 320]. More precisely, the question
raised is whether the Access to Information Act
applies to records in the possession of a government
institution pursuant to a private agreement according
to which the institution performs services for a pri-
vate party. Let us put the issue in its factual and pro-
cedural context so that it can be seen in its proper
perspective.

Since 1981, Canada Post Corporation (Canada
Post), has been a federal Crown corporation with a
mandate to operate a postal service for Canada on a
self-sustaining financial basis. It is not a “govern-
ment institution” within the meaning formally
assigned to that term in the Access to Information Act
(the Act) [section 3]. Canada Post, however, has
retained the services of the Department of Public
Works and Government Services (Public Works) for
the management of its properties. Public Works is
authorized by its enabling statute to enter into com-
mercial property management services contracts with
parties not attached to the govermment [Public Works
Act] (R.S.C., 1985, c. P-38, s. 9 [as am. by R.S.C,,
1985 (1st Supp.), c. 13, s. 1]). The arrangement is
governed by two agreements, the Comprehensive
Realty Management and Services Agreement (the
1984 agreement) and the Grants in Lieu of Taxes

(2) Le gouverneur en conseil peut, par décret, étendre, con-
ditionnellement ou non, le droit d'accds visé au paragraphe (1)
2 des personnes autres que celles qui y sont mentionnées.

(3) Pour ’application de la présente oi, les documents qu’il
est possible de préparer d partir d'un document informatisé
relevant d’une institution fédérale sont cux-mémes considérés
comme relevant de celle-ci, méme s’ils n’existent pas en tant
que tels au moment o ils font I’objet d’une demande de com-
munication. La présente disposition nc vaut que sous réserve
des restrictions réglementaires éventuellement applicables 2 la
possibilité de préparer les documents et que si I'institution a
normalement 2 sa disposition le matériel, le logiciel et les com-
pétences techniques nécessaires 2 la préparation.

A la lecture de ces dispositions, on ne peut s’empé-
cher de remarquer qu’on y emploie des termes dont le
sens ne saute pas aux yeux. Qu’entend-on par «rele-
vant d’»une institution («under the control»)? Ce
sont des mots clés, étant donné que la portée méme
de la loi dépend de la définition que 'on donne de
ces termes. C’est le point litigieux qui constitue I’ob-
jet du présent appel interjeté du jugement rendu par la
Section de premigre instance [[1993] 3 C.E. 320].
Plus précisément, la question qui se pose est celle de
savoir si la Loi sur I’accés a Uinformation s’ applique
aux documents qui se trouvent en la possession d’unc
institution fédérale en vertu d’un acte sous seing
privé aux termes duquel I'institution exécute des ser-
vices pour un particulier. Situons la question en litige
dans son contexte factuel et procédural pour mieux la
cerner.

Depuis 1981, la Société canadienne des postes
(Postes Canada) est une société d’Etat fédérale qui a
pour mission d’exploiter un service postal au Canada
tout en assurant son autonomie financieére. Ce n’est
pas une «institution fédérale», selon le sens que la
Loi sur l'accés a Uinformation (la Loi) [article 3]
donne officiellesnent a cette expression. Postes
Canada a toutefois retenu les services du inistére
des Travaux publics et des Services gouverncmen-
taux (Travaux publics) pour la gestion de ses biens.
Travaux publics est autorisé, en vertu de sa loi habili-
tante, & conclure des contrats de gestion de biens
commerciaux avec des personnes qui n’ont aucun
lien avec le gouvernement [Loi sur les travaux
publics] (L.R.C. (1985), ch. P-38, art. 9 [mod. par
L.R.C. (1985) (1¢r suppl.), ch. 13, art. 1]). L arrange-
ment est régi par deux ententes, I'Entente détaillée
sur la gestion des biens immobiliers et les services
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Management Agreement (the 1988 agreement). Both
agreements establish that the relationship between the
parties is that of principal and agent and both stipu-
late that documents in relation to Canada Post proper-
ties shall be kept by Public Works. The 1988 agree-
ment specifically states that any records relating to
Canada Post are the property of Canada Post and
must be transferred to it on termination of the agree-
ment. The 1984 agreement has no such specific state-
ment, but pursuant to clause 3.2 therein, Public
Works has been instructed not to “release information
concerning any Canada Post Corporation lease to
anyone without the prior written consent of Canada
Post,” and not to discuss or impart any information of
any kind regarding Canada Post to anyone outside of
Public Works.

In February 1991, the respondent, Michael
Duquette, a union representative of the Canadian
Union of Postal Workers, made eight requests under
the Act for disclosure of documents in the possession
of Public Works relating to the properties of Canada
Post. Public Works identified 53 volumes of docu-
ments and two computer printouts as records that fell
within the requests. Advised of the requests, Canada
Post responded that it was not subject to the Access to
Information Act, and that, since the records in ques-
tion were held by Public Works only as its agent, the
Act was inapplicable. It further advised that the
exemptions from disclosure in paragraphs 20(1)(b),
(c) and (d) of the Act provided a further ground on
which disclosure of the records should be denied.
Public Works, however, was not convinced.

By letter dated July 23, 1991, Public Works indi-
cated its intention to: (1) withhold all records in
respect of which Canada Post was a third party, rely-
ing on paragraphs 20(1)(b), (c) and (d) of the Act; (2)
release the remainder of the material contained in the
files; and (3) release a revised computer printout of
Canada Post properties showing municipality, street
address, asset type and asset name on the basis that
this latter information was already public. Canada

(Pentente de 1984) et 1a Convention de gestion rela-
tive aux subventions en remplacement d’impbts
(I'entente de 1988). Les deux contrats stipulent que
les rapports entre les parties sont ceux qui existent
entre un mandant et un mandataire et que les docu-
ments se rapportant aux biens de Postes Canada sont
conservés par Travaux publics. L’entente de 1988
prévoit expressément que les documents se rappor-
tant & Postes Canada sont la propriété de Postes
Canada et qu’ils doivent lui &tre rendus a I’expiration
de P’entente. L’entente de 1984 ne contient pas de sti-
pulation aussi précise, mais son article 3.2 interdit a
Travaux publics de «divulguer des renseignements
concernant un bail de la Société canadienne des Pos-
tes sans le consentement préalable écrit de Postes
Canada» et de discuter ou de communiquer quelque
renseignement que ce soit concernant Postes Canada
a toute personne qui ne fait pas partie de Travaux
publics.

En février 1991, Vintimé Michael Duquette, un
représentant syndical du Syndicat des postiers du
Canada, a présenté huit demandes en vertu de la Loi
en vue d’obtenir la communication de documents qui
se trouvaient en la possession de Travaux publics et
qui concernaient les biens de Postes Canada. Travaux
publics a déterminé que 53 volumes de documents et
deux imprimés d’ordinateur constituaient des docu-
ments qui étaient visés par les demandes. Mise au
courant des demandes, Postes Canada a répondu
qu’elle n’était pas assujettie & la Loi sur l'accés a
Uinformation et que, comme les documents en ques-
tion étaient détenus par Travaux publics uniquement
en qualité¢ de mandataire, la Loi ne s’appliquait pas.
Elle a en outre déclaré que les dispenses de commu-
nication prévues aux alinéas 20(1)b), ¢) et d) de la
Loi constituaient un autre motif de refuser la commu-
nication des documents. Ces arguments n’ont cepen-
dant pas convaincu Travaux publics.

Par lettre datée du 23 juillet 1991, Travaux publics
a fait connaitre son intention de: (1) refuser, en vertu
des alinéas 20(1)b), c) et d) de la Loi, de communi-
quer tous les documents A I’égard desquels Postes
Canada était un tiers; (2) communiquer le reste des
renseignements contenus dans les documents;
(3) communiquer un imprimé d’ordinateur révisé des
biens de Postes Canada indiquant la municipalité,
I’adresse municipale, le type de bien et le nom du
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Post could only prevent disclosure by resorting to
legal proceedings.

On August 12, 1991, Canada Post issued notice of
an application for review, under section 44 of the
Act,! in respect of the decision by Public Works to
make disclosure. Following a series of pre-trial con-
ferences, it was agreed by the parties, and ordered by
the Associate Chief Justice, that the application
would be split in two, the Court first being asked to
determine whether the Act applied to the records in
question. By decision rendered June 3, 1993, a
Motions Judge denied the preliminary application
and refused to set aside the decision of Public Works
to disclose on the ground that the records were not
under its control. It is this decision which is now
before the Court for review.

Tn support of his decision, the learned Motions
Judge delivered comprehensive, clear and well
presented reasons in which he deals with each and
every point of argument advanced by the parties,
Canada Post and Michael Duquette.2 I propose to
review in some detail those reasons; in so doing, we
will touch upon all the submissions of counsel, which
submissions were substantially the same before the
Court of Appeal.

L 44, (1) Any third party to whom the head of a government
institution is required under paragraph 28(1)(b) or subsection
29(1) to give a notice of a decision to disclose a record or a
patt thereof under this Act may, within twenty days after the
notice is given, apply to the Court for a review of the matter.

(2) The head of a government institution who has given
notice under paragraph 28(1)(b) or subsection 29(1) that a
record requested under this Act or a part thereof will be disclo-
sed shall forthwith on being given notice of an application
made under subsection (1) in respect of the disclosure give
written notice of the application to the person who requested
access to the record.

(3) Any person who has been given notice of an application
for a review under subsection (2) may appear as a party to the
review.

2 Public Works took no position before the Motions Judge
and it is only at the appeal level that the Information Conunis-
sioner sought and obtained leave to intervene.

bien au motif que ces renseignements étaient déjd
publics. Postes Canada ne pouvait empécher la com-
munication des documents qu’en intentant une pour-
suite en justice.

Le 12 aofit 1991, Postes Canada a transmis un avis
de recours en révision conformément 2 1’article 44
[mod. par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), ch. 1, art. 45] de
la Loi! relativement & la décision de Travaux publics
de communiquer les documents. A la suite d’unc
série de conférences préparatoires & Iinstruction, il a
été convenu par les parties, et ordonné par le juge en
chef adjoint, que la demande serait scindée en deux
parties et que 1'on demanderait d’abord & la Cour de
déterminer si la Loi s’appliquait aux documents en
question. Aux termes d’une décision rendue le 3 juin
1993, le juge saisi de la requéte a rejeté la demande
préliminaire et a refusé d’annuler la décision de Tra-
vaux publics au motif que les documents ne rele-
vaient pas de Travaux publics. C’est cette décision
qu’on demande maintenant & la Cour de réviser.

A I’appui de sa décision, le juge saisi de la requéte
a prononcé des motifs fouillés, clairs et bien pré-
sentés dans lesquels il examine chacun des moyens
invoqués par les parties, Postes Canada et Michael
Duquette2, Je me propose d’examiner en détail les
motifs en question; pour ce faire, j’aborderai toutes
les prétentions formulées par les avocats, lesquelles
prétentions étaient essenticllement les mémes devant
la Cour d’appel.

L 44, (1) Le tiers que le responsable d’unc institution {édé-
rale est tenu, en vertu de 1'alinéa 28(5)b) ou du paragraphc
29(1), d’aviser de la communication totale ou particlle d'un
document peut, dans les vingt jours suivant Ia transmission de
1'avis, exercer un recours cn révision devant la Cour.

(2) Le responsable d’une institution fédérale qui a donné
avis de communication totalc ou particlle d’un document cn
vertu de I’alinéa 28(5)b) ou du paragraphe 29(1) est tenu, sur
réception d’'un avis de recours en révision de cette décision,
d’en aviser par écrit la personne qui avait demandé communi-
cation du document.

(3) La personne qui est avisée conformément au paragraphe
(2) peut comparaitre comme partic & 'instance.

2 Travaux publics n'a pas pris position devant le juge saisi
de la requéte et ce n’est qu’au niveau de 'appel que le Com-
missaire A 1'information a demandé et obtenu la permission
d’intervenir.
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The Judge starts his reasons by commenting on the
status of the parties and the contractual relationship
between them. Mr. Duquette’s position as a union
representative, writes the Judge, is not a relevant con-
sideration, the right of access belonging to any Cana-
dian citizen. Nor is the fact that Canada Post is a
Crown corporation, since, by not being listed in
Schedule 1 of the Act, it meets the definition of a
third party as given in section 3 of the Act.3 As to the
relationship between Canada Post and Public Works,
it is clearly one of principal and agent on the basis of
an agreement that contemplates confidentiality of the
information acquired by the agent. In the absence of
overriding statutory provisions, Public Works could
not disclose Canada Post information in its posses-
sion. To do so would place it in breach of the
principal/agent agreement.

The question, states the Judge, is whether such an
agreement or the principal/agent relationship in itself
precludes the operation of the Act. There is nothing
in the Act which states that it does not extend to
information held by a government institution in its
capacity as an agent for a third party principal. The
contention that a record which is in the possession
of a government institution because of the
principal/agent relationship would not be under the
“control of the government institution” within the
meaning of the Act has no basis. The word “control”
is not defined in the Act, and the dictionary defini-
tions cannot be relied on because the term is open to
a wide variety of meanings depending upon the cir-
cumstances in which it is used. For one purpose,
Canada Post could be said to have control over the
records while, for other purposes, Public Works
would have control.

3 3. In this Act,

“third party”, in respect of a request for access to a record
under this Act, means any person, group of persons or orga-
nization other than the person that made the request or a
government institution.

Le juge commence son raisonnement en formulant
des observations au sujet de la qualité des parties et
de la relation contractuelle qui les unit. La qualité de
représentant syndical de M. Duquette, écrit le juge,
ne constitue pas une considération pertinente, étant
donné que le droit d’acceés aux documents appartient
a tout citoyen canadien. Le fait que Postes Canada
soit une société d’Etat ne constitue pas non plus un
facteur 2 retenir, étant donné que, comme elle ne
figure pas a I'annexe 1 de la Loi, Postes Canada
répond 2 la définition de tiers donnée a I’article 3 de
la Loi3. Quant 2 la relation qui existe entre Postes
Canada et Travaux publics, il s’agit de toute évidence
d’une relation de mandant et de mandataire fondée
sur une entente qui prévoit que les renseignements
obtenus par le mandataire doivent &tre considérés
comme confidentiels. En 1’absence de dispositions
législatives dérogatoires, Travaux publics ne pouvait
divulguer les renseignements de Postes Canada qui se
trouvaient en sa possession. S’il le faisait, il contreve-
nait au contrat de mandat.

La question qui se pose, précise le juge, est celle
de savoir si une telle entente—ou la relation de man-
dant et de mandataire comme telle—écarte 1’applica-
tion de la Loi. La Loi ne prévoit nulle part qu’elle ne
s’applique pas aux documents qui sont en la posses-
sion d’une institution fédérale en sa qualité de man-
dataire d’un tiers. L’argument qu’un document qui se
trouve en la possession d’une institution fédérale du
fait de la relation entre le mandant et le mandataire
n’'est pas un document «relevant de I'institution fédé-
rale» («under the control of the government institu-
tion») au sens de la Loi est mal fondé. L’expression
«relevant de» («control») n’est pas définie dans la
Loi, et I'on ne peut se fonder sur les définitions que
les dictionnaires en donnent parce que cette expres-
sion est susceptible de revétir une foule de sens, selon
le contexte dans lequel elle est employée. Ainsi, on
pourrait affirmer que, dans un sens, les documents
«relévent» de Postes Canada, alors que, dans un autre
sens, ils «relévent» de Travaux publics.

3 3. Les définitions qui suivent s’appliquent 2 la présente loi.

«tiers» Dans le cas d’une demande de communication de docu-
ment, personne, groupement ou organisation autres que 1’au-
teur de la demande ou qu’une institution fédérale.
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It is not the dictionary definitions but rather the
purpose and the scheme of the Act which have to be
looked at for guidance, continues the Judge. The pur-
pose of the Act is to provide a right of access to
“government information,” a phrase not defined in
the Act but which could mean, as suggested by sub-
section 2(1), any information contained in records in
the bands of a government institution. The word
“control” is not to be modified depending on how the
information is to be used by a government institution
or the extent to which a government institution may
dispose of it. Nor should “control” be affected by a
private agreement between a government institution
and a third party. The scheme of the Act, according
to the Judge, is to be wholly inclusive and then to
allow for exemptions; all information in the hands of
the Government is subject to the Act and, therefore,
to disclosure, except information expressly
exempted. The same view of the Act was expressed
in two prior decisions of the Trial Division, Montana
Band of Indians v. Canada (Minister of Indian and
Northern Affairs), [1989] 1 F.C. 143 and Ottawa
Football Club v. Canada (Minister of Fitness and
Amateur Sports), [1989] 2 F.C. 480.

The learned Judge then rejects the invitation of
counsel to attach some significance to the Access to
Information and Privacy Policies and Guidelines
published by Treasury Board for its definition of con-
trol. This document may be an aid to interpretation
but it is not binding on the Government or the Court.
The Guidelines are not of assistance in the considera-
tion of what constitutes control in the context of third
party informatjon in the possession of government
institutions.

The Judge also refuses to give any significance to
the fact that the Privacy Act, R.S.C., 1985, c. P-21,
and provincial access statutes use the terms “held,”
“custody or control” and “possession” in addition to
the term “control.” The appellant’s argument that this
must lead to the conclusion that “control” as used in
the Access to Information Act must mean something
narrower is not valid. There is no evidence as to why

Ce ne sont pas les définitions lexicographiques,
mais plutét 1’objet et ’économie de la Loi qui doi-
vent servir de guide, poursuit le juge. La Loi a pour
objet de donner accés aux «documents de 1’adminis-
tration fédérale». La Loi ne définit pas cette expres-
sion. Le paragraphe 2(1) permet toutefois de penser
qu’elle pourrait désigner tous les renscignements
contenus dans les documents se trouvant entre les
mains d’une institution fédérale. On ne peut modifier
P’expression «relevant de» («conirol») selon la fagon
dont une institution fédérale entend utiliser les docu-
ments ou la mesure dans laquelle elle peut en dispo-
ser. L’expression «relevant de» ne peut pas non plus
étre modifiée par un acte sous seing privé conclu
entre une institution fédérale et un tiers. Suivant le
juge, la Loi a pour objet de viser tous les documents
et de permetire ensuite des exceptions; tous les docu-
ments en la possession de 1’administration fédérale
sont soumnis a la Loi—et doivent par conséquent étre
communiqués—-3 I’exception des documents qui sont
expressément exemptés. La Section de premitre ins-
tance a déja adopté un point de vue identique au sujet
de la Loi dans les jugements Bande indienne de Mon-
tana c. Canada (Ministre des Affaires indiennes et du
Nord canadien), [1989] 1 C.F. 143 et Ottawa Foot-
ball Club c. Canada (Ministre de la Condition phy-
sique et du Sport amateur), [1989] 2 C.F. 430.

Le juge décline ensuite I’invitation de 1’avocat
d’accorder une certaine importance aux Politiques et
lignes directrices concernant l'information et la pro-
tection des renseignements personnels du Conseil du
Trésor en ce qui concerne la définition de I'expres-
sion «relevant de» («control»). Ce document peut
faciliter I’interprétation mais il ne lie pas I’adminis-
tration fédérale ou la Cour. Les lignes directrices ne
sont d’aucun secours pour déterminer ce qu’est un
document relevant d’une institution fédérale lorsque
le document en la possession de celle-ci est celui
d’un tiers.

Le juge refuse également d’accorder de I'impor-
tance au fait que la Loi sur la protection des rensei-
gnements personnels, L.R.C. (1985), ch. P-21, et les
lois provinciales relatives & [’acceés A I’information
emploient en anglais les expressions «held», «custody
or control» et «possession» outre le terme «control».
L’argument de Pappelante suivant lequel on doit en
conclure que I’expression «relevant de» («control»),
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this wording was used in the other statutes. Further-
more, the task of the Court is to ascertain the mean-
ing of the term “records under the control of a gov-
ernment institution” by looking to the wording and
context of the Access to Information Act. Based on
the scheme of the Act and the case law, there are con-
vincing reasons why the term contemplates records
in the possession of a government institution and not
a narrower meaning.

The Judge finally expresses complete disagreement
with the claim that documents can only be disclosed
if they are within the legal possession of Public
Works, not just the physical possession. This distinc-
tion may be relevant in the context of discovery of
documents, but there is no analogy between discov-
ery of documents in litigation and access to records
under the Act. The discovery process is adversarial in
nature and relevancy is the predominant test for dis-
closure. By contrast, access under the Act is based on
the public interest in disclosure and not on the private
interest of litigants. There are many exemptions justi-
fying confidentiality under the Act that would not be
available in the discovery process. The considerations
for disclosure and confidentiality under the Act con-
stitute a code in themselves which cannot properly be
interpreted by reference to considerations in the dis-
covery process. The fact that a government institution
has possession of records, whether in a legal or cor-
poreal sense, is sufficient for such records to be sub-
ject to the Act.

This is, as I understand it, the substance of the rea-
soning of the learned Motions Judge and his treat-
ment of the various submissions of the parties. I real-
ize that my summary is far from doing justice to the
precision and comprehensibility of his reasons, but 1

h

telle qu’elle est employée dans la Loi sur I'accés a
Uinformation, doit étre interprétée de fagon plus res-
trictive est mal fondé. Aucune preuve n’a été présen-
tée pour expliquer pourquoi ces expressions ont été
employées dans les autres lois. Qui plus est, la tiche
de la Cour consiste a vérifier le sens de 1’expression
«documents relevant d’une institution fédérale» en
examinant & la fois le libellé et le contexte de la Loi
sur l'accés a Uinformation. Compte tenu de I’écono-
mie de la Loi et de la jurisprudence, il existe des rai-
sons convaincantes de conclure que 1’expression vise
les documents qui sont en la possession d’une institu-
tion fédérale et que cette expression n’a pas un sens
plus restreint.

Le juge exprime finalement son désaccord complet
avec la prétention que les documents ne peuvent étre
communiqués que si Travaux publics en a la posses-
sion légale, et non simplement la possession maté-
rielle. Cette distinction peut &tre pertinente dans le
contexte de la communication préalable de docu-
ments, mais on ne saurait faire une analogie entre la
communication préalable de documents dans le cadre
d’un proces et I'accés aux documents prévu par la
Loi. La communication préalable de documents
s’inscrit dans le cadre d’une procédure fondée sur le
principe du débat contradictoire et le critére principal
qui s’y applique est celui de la pertinence. Par con-
traste, I’accés prévu par la Loi repose sur I’intérét du
public dans la communication et non sur I'intérét
privé des parties au litige. Plusieurs des exceptions
qui justifient le caractere confidentiel des documents
sous le régime de la Loi ne pourraient étre invoquées
dans le cadre de la communication préalable. Les
considérations applicables & la communication et au
caractere confidentiel des documents dans le cadre de
la Loi constituent un code en elles-mémes et on ne
peut 2 bon droit les interpréter en se reportant aux
considérations spécifiques 2 la procédure de commu-
nication préalable. Le fait qu’une institution fédérale
ait en sa possession des documents, au sens 1égal ou
matériel du terme, suffit pour que ces documents
soient assujettis & la Loi.

Voil, si j’ai bien compris, 1'essence du raisonne-
ment du juge saisi de la requéte et la suite qu’il a
donnée aux divers moyens invoqués par les parties.
Je suis conscient du fait que mon résumé est loin de
rendre justice & la précision et au détail de ses motifs,
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think I followed closely enough his thoughts. In the
course of my analysis, in dealing with the same
points as he did, it will become clear that I share
many of those thoughts. The point remains, however,
that I respectfully disagree with his central conclu-
sion and that disagreement gives me my starting
point.

1. My first proposition is that it is not possible that
the expression “under the control of” as used in the
Act, especially in section 4 where the right is created,
was used by the legislator to convey the sole meaning
of being in one’s hands, holding, possessing. In the
minds of the drafters of the Act and in the under-
standing of Parliament, “control” had to mean and
actually meant more than mere physical possession. I
base my assertion on several interrelated reasons.

The first to be mentioned is that, in their normal
and proper sense, the two words “control” and “pos-
session” do not signify the same concept. “Control”
connotes authority whereas “possession” merely indi-
cates custody. It is true that they are used inter-
changeably in some contexts, but that occurs because
normally one is an attribute of the other. Possession
is usually a consequence of control. To say, as the
learned Judge says and counsel for the respondent
repeate, that a person who has possession of a thing
nas some control over it simply means that a person
has one of the basic attributes of control. There is no
such thing as a proportion of control. While I am pre-
pared to agree with the Motions Judge that the dic-
tionary definition alone cannot solve the problem, it
is necessary to recognize that, in common but proper
language, “control” and “possession” do not have the
same meaning and cannot be taken one for the other.

A second reason is that Parliament cannot be pre-
sumed to have used the term “control” instead of the
more simple expressions “in the hands of”’ or “in the
possession of” without realizing the difference, by

mais je crois avoir suivi assez fidélement ses pensées.
Au cours de mon analyse, lorsque j’aborderai les
mémes points que lui, il deviendra manifeste que je
partage bon nombre de ces pensées. Il n’en reste pas
moins que je ne partage pas sa conclusion principale
et ce désaccord constituera mon point de départ.

1. Ma premiére proposition est qu’il n’est pas pos-
sible que, telle qu’elle est employée dans la Loi, spé-
cialement a I’article 4 ol le droit est créé, I’expres-
sion «relevant de» («under the control of») ait été
utilisée par le 1égislateur dans le seul sens d’&tre entre
les mains ou la possession de quelqu’un. Dans [’es-
prit des rédacteurs de la Loi et du législateur fédéral,
il fallait que Pexpression «relevant de» («control»)
signifie davantage qu’une simple possession maté-
rielle. Je fonde mon affirmation sur plusicurs motifs
qui sont étroitement Jiés.

Le premier motif & mentionner est que, dans leur
sens normal et juste, les mots «relevant de» («con-
trob») et «possession» («possession») ne désignent
pas le méme concept. Les mots «relevant de» («con-
trol») supposent un pouvoir, tandis que le terine
«possession» implique simplement la garde. Il est
vrai que ces mots sont employés de fagon interchan-
geable dans certains contextes, mais cela tient au fait
que, normalement, ['un est P'attribut de I'autre. La
possession est habituellement une conséquence du
contrdle. Dire, comme le juge P'affirme et comme
I’avocate de I'intimé le répéte, qu’une personne qui a
la possession d’une chose exerce un certain pouvoir
(«control») sur cette chose signifie simplement que
cette personne exerce ’un des attributs fondamentaux
du pouvoir («control»). Le pouvoir ne peut &tre par-
tiel. Bien que je sois disposé 2 souscrire au raisonne-
ment du juge saisi de la requéte suivant lequel les
définitions des dictionnaires ne peuvent a elles seules
résoudre le probleéme, force est de reconnaitre que,
dans le langage courant mais correct, les mots «rele-
vant de» et «possession» («control» et «possession»)
n’ont pas le méme sens et qu’ils ne peuvent €tre pris
I’un pour I'autre.

Un deuxieme motif est que I’on ne peut présumer
que le législateur fédéral a employé I'expression
«relevant de» («control») au lieu d’expressions plus
simples comme «enfre les mains de» («in the hands
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accident or inadvertence, so to speak. Not only was
that term a key one in the new legislation, but the
Privacy Act, discussed and enacted at the same time
(see S.C. 1981-82-83, c. 111), uses different terms or
couples the term “control” with others. In section 2
and subsections 8(3) [as am. by R.S.C,, 1985 (3rd
Supp.), ¢. 1, s. 12] and 10(3) of the Privacy Act, for
example, the phrases “held by a government institu-
tion” and “under the custody or control” are used.
The lack of concordance could not have passed unno-
ticed.

Another reason is that the history of the legislation
provides, I think, an undeniable indication that, for
Parliament, the word “control” had to be attributed a
full and significant meaning different and well
beyond that of mere possession. I reproduce again
here for convenience, in both versions this time,
French and English, the central provision of the Act,
subsection 4(1):

4. (1) Subject to this Act, but notwithstanding any other Act
of Parliament, every person who is

(a) a Canadian citizen, or

(b) a permanent resident within the meaning of the Immigra-
tion Act,

has a right to and shall, on request, be given access to any
record under the control of a government institution. [Empha-
sis added.}

The French term that corresponds to the English
one “control” is, as emphasized, “relevant de.” 1t is
clear that the drafters had some difficulty in choosing
the right word. There is a French word “contréle” of
course, but it does not appear that it can be used with
respect to a thing, especially a document. In the origi-
nal statute in 1982, the corresponding French phrase
for “records under the control of a government insti-
tution” (both in section 2, which sets out the policy of
the Act, and in section 4, reproduced above) was
“documents de 'administration fédérale.” This was
not changed in the revised statutes of 1985. It was

of>) ou «en la possession de» («in the possession of»)
sans &tre conscient de la différence qui existe entre
elles, qu’il les a employées par accident ou par inad-
vertance, pour ainsi dire. Non seulement cette expres-
sion constitue-t-elle une des expressions clés de la
nouvelle loi, mais encore la Loi sur la protection des
renseignements personnels, qui a été débattue et édic-
tée en méme temps (voir S.C. 1981-82-83, ch. 111),
comporte-t-elle des termes différents ou combine-t-
elle le mot anglais «control» avec d’autres mots.
Ainsi, dans la version anglaise de la Loi sur la pro-
tection des renseignements personnels, le 1égislateur
emploie, a ’article 2 et aux paragraphes 8(3) [mod.
par L.R.C. (1985) (3¢ suppl.), ch. 1, art. 12] et 10(3),
les expressions «held by a government institution» et
«under the custody or control». L’absence d’unifor-
mité ne pouvait passer inapercue.

Un autre motif est que ’historique de la Loi donne,
4 mon sens, une indication indéniable que, pour le
législateur fédéral, il fallait attribuer a 1’expression
«relevant de» («control») un sens caractéristique qui
soit différent de celui de la simple possession et qui
dépasse de beaucoup le sens de ce dernier terme. Je
reproduis & nouveau, par souci de commodité, la dis-
position centrale de la Loi, le paragraphe 4(1), dans
les deux versions, anglaise et francaise:

4. (1) Sous réserve des autres dispositions de la présente loi
mais nonobstant toute autre loi fédérale, ont droit & I'acces aux

documents relevant d’une institution fédérale et peuvent se les
faire communiquer sur demande:

a) les citoyens canadiens;

b) les résidents permanents au sens de la Loi sur I'immigra-
tion. [C’est moi qui souligne.]

L’expression frangaise qui correspond au terme
anglais «control» est, comme nous I’avons souligné,
I’expression «relevant de». Il est évident que le 1égis-
lateur a éprouvé certaines difficultés a choisir le mot

juste. Le mot «contrble» existe évidemment en fran-

cais, mais il semble qu’on ne peut pas ’employer
relativement a une chose, spécialement un document.
Dans la loi originale de 1982, I’expression de la ver-
sion francgaise qui correspondait & «records under the
control of a government institution» (tant & I’ article 2,
qui énonce I’objet de la Loi, qu’a Iarticle 4, que nous
avons reproduit) était «documents de I’administration
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only in 1992, in an Act said to be enacted essentially
to correct certain anomalies, inconsistencies, archa-
isms and error in the statutes of Canada,* that Parlia-
ment substituted a new French subsection 4(1) with
the added word “relevant,” a word which was already
used in other provisions of the Act. Why was the sub-
stitution made? Obviously because it was felt that the
English word “control” had a meaning which was not
communicated properly by the French preposition
“de,” a preposition which is most usually used to sig-
nify the “appartenance,” the belonging. Was the sub-
stituted expression “relevant de” any closer to the
English “control” and any clearer? Maybe not,
although it ought to be noted that the Le Nouveau
Petit Robert dictionary defines the expression “rele-
vant de,” in its figurative sense, as “étre du domaine
de,” which is clearly more indicative of a “direct con-
nection” than the former simple preposition. But be
that as it may, it remains clear to me that the phrase
“records under the control of a government institu-
tion” does not simply mean “government institution’s
records” or “records in the possession of” or “in the
hands of”’ a government institution, all three phrases
being properly expressed by the French words used
initially, “documents d’une institution fédérale.”

A final and even more compelling reason to assert
that the expression “under the control of” is not the
equivalent of “in the possession of” or “in the hands
of,” can be very simply put. It seems to me that to
read the Act this way could lead to absurd results, as
it would fail to catch records belonging to the Gov-
ernment but left in the hands of an outside custodian,
but it would make subject to the Act documents fall-
ing into the hands of the institution by accident or
illegally (as in the case of an illegal seizure). There
would be nothing in the Act to prevent such senseless
consequences.

48.C. 1992, c. 1.

fédérale». Cette expression n’a pas été modifiée dans
les lois révisées de 1985. Ce n’est qu’en 1992, dans
une loi qui aurait été édictée essentiellement pour
corriger certaines anomalies, contradictions, archais-
mes et erreurs contenues dans les lois du Canadad,
que le législateur fédéral a modifié le paragraphe 4(1)
de la version frangaise en y insérant le mot «rele-
vant», qui était déjd employé dans d’autres disposi-
tions de la Loi. Pourquoi a-t-on procédé a cette modi-
fication? De toute évidence, parce qu’on estimait que
le mot anglais «control» avait un sens que la préposi-
tion frangaise «de» ne communiquait pas adéquate-
ment. La préposition «de» sert le plus souvent i
signifier I’appartenance. L’expression «relevant de»
qui a été insérée était-elle plus proche du mot anglais
«controb» et était-elle plus claire? Peut-étre que non,
bien qu’il y ait lieu de noter que le dictionnaire Le
Nouveau Petit Robert donne la définition suivante de
Uexpression «relevant de» au figuré: «Btre du
domaine de», ce qui indique beaucoup plus claire-
ment un «lien direct» que la simple préposition
anciennement utilisée. Mais quoi qu’il en soit, je
demeure convaincu que D’expression anglaise
«records under the control of a government institu-
tion» («documents relevant de I’administration fédé-
rale») ne signifie pas simplement «government insti-
tution’s records» («documents de 1’administration
fédérale») ou «records in the possession of»> ou «in
the hands of a government institution» (documents se
trouvant en la possession ou entre les mains de I’ad-
ministration fédérale), lesquelles expressions sont
toutes les trois correctement exprimées en frangais
par les mots initialement employés «documents d’une
institution fédérales.

Un dernier motif encore plus convaincant d’affir-
mer que ’expression anglaise «under the control of»
n’est pas I'équivalent des expressions «in the posses-
sion ofs ou «in the hands ofs peut étre exprimé fort
simplement. Il me semble qu’interpréter la Loi de
cette fagon pourrait conduire A des résultats absurdes,
étant donné qu’elle ne viserait pas les documents qui
appartiennent & I’adininistration fédérale mais qui ont
été confiés 4 un gardien extérieur, alors qu’elle s’ap-
pliquerait & des documents se retrouvant cntre les
mains d’une institution par accident ou illégalement
(comme dans le cas d’une saisie illégale). Il n'y

4L.C. 1992, ch. 1.
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2. My second proposition is the following. The
only aspect that, in the context of the Act, may val-
idly distinguish the idea of “control” from that of
“mere possession” is the character of dominion or
command that may be exercised over the information
contained in the record, which itself depends on the
capacity in which the institution has acquired the
information concerned. Let me explain this proposi-
tion.

It is evident that the distinction between “control”
and “possession” in the context of the Act cannot
come from the subject-matter of the record or the
nature of the information contained therein. Nor can
it come from the source of the information. In setting
up the specific exemptions to disclosure, the Act
clearly anticipates that information under the control
of the government institution may be of any type and
can be provided by or related to any individual. I
refer here to the provisions relating to documents
containing personal information or trade secrets of a
third party, or information of a financial or scientific
nature that is confidential, etc. It is evident also that
the distinction can in no way be related to the inten-
tion of the informant, the consent of the creator of the
record or the will of the individual concerned. The
purpose of the Act could otherwise be completely
defeated and, I repeat, the scheme itself presupposes
objections and reticences by people affected.

Bearing in mind these initial observations, it would
appear to me that an institution may be said to have
control over some record or information, and not
only to be in possession thereof, when it can consider
the information or record as its own so that it can
keep it or dispose of it without regard to its nature or
content and notwithstanding any objection of the
individual concerned. And this, in my judgment, is
realized only when the records have been compiled
or created by the institution in the course of execut-
ing its official duties.

aurait rien dans la Loi pour empécher des consé-
quences aussi insensées.

2. Voici ma deuxieéme proposition. Le seul élément
qui, dans le contexte de la Loi, permettrait de distin-
guer valablement entre les expressions «relevant de»
et «simple possession» («control» et «mere posses-
sion») est 1’autorité ou la direction qui peut étre exer-
cée sur les renseignements contenus dans le docu-
ment, laquelle dépend elle-méme de la qualité en
laquelle I’institution a obtenu les renseignements en
cause. Je m’explique.

Il est évident que la distinction entre les termes
«relevant de» et «possession» («control» et «posses-
sion») dans le contexte de la Loi ne peut provenir de
I’objet du document ou de la nature des renseigne-
ments qu’il renferme. Elle ne peut provenir non plus
de la source des renseignements. Pour établir les
exceptions précises a I’obligation de communication,
la Loi prévoit clairement que les documents qui rele-
vent d’une institution fédérale peuvent étre de toute
nature et qu’ils peuvent &tre communiqués par toute
personne ou se rapporter & quiconque. Je fais allusion
ici aux dispositions relatives aux documents conte-
nant des renseignements personnels ou des secrets
commerciaux d’un tiers ou aux renseignements confi-
dentiels de nature financiére ou scientifique, etc. Il
est également évident que la distinction ne peut d’au-
cune facon étre rattachée & I'intention de I’informa-
teur, au consentement du créateur du document ou a
la volonté de la personne concernée. S’il en était
autrement, on pourrait faire completement échec a
Iobjet de la Loi et, je le répete, I’économie elle-
méme de la Loi suppose nécessairement des opposi-
tions et des réticences de la part des personnes visées.

Compte tenu de ces observations initiales, il me
semble que I’on peut dire qu’un document ou un ren-
seignement reléve d’une institution—et non seule-
ment qu’il se trouve en sa possession—si cette insti-
tution peut considérer que le renseignement ou le
document en question lui appartient de sorte qu’elle
peut le conserver ou en disposer indépendamment de
sa nature ou de son contenu et malgré toute objection
formulée par la personne concernée. Et, & mon sens,
ces conditions ne sont réunies que lorsque le docu-
ment a été constitué ou créé par I'institution dans le
cadre de 'exécution de ses fonctions officielles.
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This view of the scope of the Act that I suggest can
certainly not be seen as betraying the goal and the
purpose of the legislation. The Act, it is well known,
was enacted in 1982 as part of a move toward open
government. To achieve open government, to prevent
the taking of governmental decisions behind closed
doors, to enhance the public’s knowledge of the
information and options available to decision makers,
to ensure citizens’ access to the documentary basis of
management and investigation of public problems, it
is not necessary to recognize a right of access going
beyond documents prepared and information gath-
ered by a government institution in the course of exe-
cuting official duties. Nor can it be seen as being
inconsistent with the scheme of the Act which pre-
supposes a large base limited by exemptions subject
to strict interpretation. We are concerned here with
the threshold question of the reach of the Act, not the
application of its diverse exemptions. The interpreta-
tion must be fair, large, liberal and purposive, but that
is what is required at the threshold stage of determin-
ing the scope of the Act. That the exemptions must
give rise to a restrictive interpretation, once it is
established that the Act applies, is another matter.

The view I suggest does not appear to me to be
somehow inconsistent with any of the provisions of
the Act. One may think otherwise on reading subsec-
tion 20(2):

20. ...

(2) The head of a government institution shall not, pursuant
to subsection (1), refuse to disclose a part of a record if that
part contains the results of product or environmental testing
carried out by or on behalf of a government institution unless
the testing was done as a service to a person, a group of per-

sons or an organization other than a government institution and
for a fee.

The purpose of subsection 20(2) is to require disclo-
sure of information relating to public health and
safety. It operates by overriding the exemptions
which would otherwise apply in the case of records
relating to product and environmental testing. It was

On ne peut certainement pas considérer que le
point de vue que je propose en ce qui concerne la
portée de la Loi trahit I’objectif et I’objet de la Loi. Il
est bien connu que la Loi a été adoptée en 1982 dans
le cadre de mesures prises pour rendre I'administra-
tion fédérale plus transparente. Pour assurer la trans-
parence de 1’administration fédérale, pour empécher
que les décisions du gouvernement ne soient prises i
P’abri des indiscrets, pour permettre aux citoyens de
mieux connaitre les renseignements et les options
dont disposent les persounes chargées de prendre des
décisions, pour garantir aux citoyens "acces a la basc
documentaire de la gestion et leur permettre de faire
enquéte sur les problémes d’intérét public, il n”’est pas
nécessaire de reconnaitre un droit d’accés qui vise
davantage que les documents rédigés et les renseigne-
ments recueillis par I’administration fédérale dans
I’exercice de ses fonctions officielles. Cette fagon de
voir ne saurait non plus étre considérée comme
incompatible avec I’économie de la Loi, qui présup-
pose un vaste champ d’application et qui prévoit cer-
taines exceptions qui doivent étre interprétées de
fagon restrictive. Nous nous préoccupons ici de la
question préliminaire de la portée de la Loi, et non de
Papplication de ses diverses exceptions. L’ interpréta-
tion doit &tre équitable, large, libérale et axée sur
I’objet de la loi, mais c’est ce & quoi on est tenu A

f I’étape initiale de la détermination de la portée de la

Loi. Le fait que les exceptions doivent donner lieu A
une interprétation restrictive, une fois qu’il est établi
que la Loi s’applique, est une autre question.

Le point de vue que je propose ne me semble nul-
lement incompatible avec les dispositions de la Loi.
On pourrait croire le contraire A la lecture du para-
graphe 20(2):

20. ...

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

tion de services fournis 2 titre onéreux mais non destinés d une
institution fédérale.

Le paragraphe 20(2) a pour objet de rendre obliga-
toire la communication de renseignements se rappor-
tant 2 la santé et & la sécurité publiques. II ’emporte
sur les exceptions qui autrement s’appliqueraient
dans le cas des documents relatifs aux essais de pro-
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obviously felt that, in those cases, the public interest
in disclosure was paramount although an exception to
the override could be made for testing provided to
third parties for a fee. The provision admittedly has
meaning only if a government service may be pro-
vided for a fee and the information obtained thereby
remains within the scope of the Act. But there is
nothing surprising about that. The Government
charges fees for many services it performs in the con-
duct of its official duties. The fee, the purpose of
which is, of course, to help defray the cost of the ser-
vice, does not have the effect of taking the govern-
ment institution out of its official duties and making
it function in a purely commercial capacity, or as an
agent for the party benefitting from the service. The
drafters would have had in mind those cases where
the government institution, despite the fee, keeps act-
ing in an official capacity.

Finally, I will note that my view does not disavow
the results in the two prior decisions of the Court
referred to by the Motions Judge since, in both cases,
the Montana Band of Indians case as well as the
Ottawa Football Club case, it was in their capacity as
government institutions and in the exercise of their
official duties that the Department of Indian Affairs
and the Department of Fitness and Amateur Sport
respectively had received the information and pre-
pared the records in question.

On the other hand, while my interpretation of the
word “control” goes against neither the policy behind
the Act, nor the scheme of the Act, it is, to a certain
extent, supported by the administrative understanding
as set out in the Access to Information and Privacy
Policies and Guidelines issued by the Treasury Board
of Canada, which has ultimate authority for the
administration of the Act. These Guidelines state [at
page 13}

The term “under the control of a government institution”
means that an institution is authorized to grant or deny access
to the record, to govern its use, and, subject to the approval of
the National Archivist, to dispose of it. A record that is in the
possession of or held by an institution, whether at headquar-

duits ou aux essais environnementaux. On a de toute
évidence estimé que, dans ces cas, I'intérét du public
dans la communication était primordial, bien qu’une
exception a cette primauté pit étre faite dans le cas
des essais effectués a titre onéreux pour un tiers.
Force est de reconnaitre que cette disposition n’a de
sens que si un service gouvernemental peut étre
fourni 2 titre onéreux et si le renseignement obtenu
de ce fait continue 3 tomber sous le coup de la Loi.
Mais il n’y a rien d’étonnant a cela. L.’administration
fédérale demande des frais pour de nombreux ser-
vices qu’elle exécute dans le cadre de ses fonctions
officielles. Le fait qu’elle fournisse ses services a titre
onéreux—dans le but, évidemment, de 1’aider a payer
le cofit des services—n’a pas pour effet de faire sortir
Pinstitution fédérale du cadre de ses fonctions offi-
cielles et de faire qu’elle fonctionne 2 titre purement
commercial ou en tant que mandataire de la personne
qui bénéficie du service. Le législateur devait songer
aux cas ol, malgré le fait qu’elle fournit ses services
a titre onéreux, Uinstitution fédérale continue a agir
en sa qualité officielle.

Finalement, je tiens & souligner que mon opinion
ne contredit pas le résultat auquel la Cour est parve-
nue dans les deux décisions citées par le juge saisi de
la requéte, étant donné que, dans les deux affaires,
I’affaire Bande indienne de Montana et 1’affaire
Ottawa Football Club, c’était en leur qualité d’insti-
tutions fédérales et dans I’exercice de leurs fonctions
officielles que le ministére des Affaires Indiennes et
le ministere de la Condition physique et du Sport
amateur avaient respectivement regu les renseigne-
ments et rédigé les documents en question.

En revanche, mon interprétation de I’expression
«relevant de» («control») ne va i I’encontre ni du
principe a la base de la Loi ni de I’économie de la
Loi, et elle est, dans une certaine mesure, appuyée
par I’entente administrative énoncée dans les Poli-
tiques et lignes directrices concernant l'information
et la protection des renseignements personnels
publiées par le Conseil du Trésor, qui a le pouvoir
ultime en ce qui concerne I’application de la Loi. On
y trouve I’affirmation suivante [4 la page 15]:

L’expression «qui reléve d’une institution fédérale» signifie
que Dinstitution en cause est autorisée a accorder ou 2 refuser
I’acceés au document, 2 décider de son utilisation et 2 s’en

défaire, sous réserve de 1’approbation de 1’archiviste fédéral.
Un document qu’une institution a en sa possession, que ce soit
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ters, regional, satellite or other office, either within or outside
Canada, is presumed to be under its control unless there is evi-
dence to the contrary. A record held elsewhere on behalf of an
institution is also under its control.

The definition of “control” as described in the first
part of that text is quite close to the one I have
adopted and, as to the second part, it is only logical
that “control” so defined can be presumed if one is in
“possession” since, as noted above, possession is a
main attribute of control.

And finally, the view I suggest is in line with the
American jurisprudence developed under the Ameri-
can Freedom of Information Act of 1967, 5 U.S.C. §
552 (1982), a legislation adopted long before the
Canadian Act but with the same philosophy and pur-
pose. In the American legislation, “agency records”
are made subject to disclosure. American courts soon
recognized that the terin “agency records” required
precision and, to that end, introduced the concept of
control. It was ultimately decided that a two-part test
would be applied to determine what constitutes an
“agency record” under the Act. Here is how, in
Department of Justice v. Tax Analysts, 492 U.S. 136
(1989), Mr. Justice Marshall, delivering the opinion
of the United States Supreme Court, described that
test, at pages 144-145:

Two requirements emerge from Kissinger and Forsham,
each of which must be satisfied for requested materials to qual-
ify as “agency records.” First, an agency must “either create or
obtain” the requested materials “as a prerequisite to its becom-
ing an ‘agency record’ within the meaning of the FOIA”.

Second, the agency must be in control of the requested
materials at the time the FOIA request is made. By control we
mean that the materials have come into the agency's posses-
sion in the legitimate conduct of its official duties. [My empha-
sis.]

A P'administration centrale, dans un burcau régional, auxiliaire
ou autre, au Canada ou & I’extéricur du pays, est présumé rele-
ver de cette institution & moins de preuve du contraire. On con-
sidere également qu’un document reldve d’une institution s’il
est conservé ailleurs au nom de celle-ci.

La définition de 'expression «relevant de» («con-
trol») que I'on trouve dans la premiére partie de cet
extrait se rapproche beaucoup de celle que j’ai rete-
nue et, en ce qui concerne la seconde partie, il n’est
que logique que l'on présume qu’un document
«reléve d’»une institution s’il est en sa «possession»,
étant donné que, comme nous 1’avons déja vu, la pos-
session est un des principaux attributs de la notion
anglaise de «control».

Et, finalement, le point de vue que je suggere s’ac-
corde avec la jurisprudence américaine qui a été éla-
borée en ce qui concerne la Freedom of Information
Act, 1967, 5 U.S.C. §552 (1982), une loi qui a été
adoptée longtemps avant Ia loi canadienne, mais avec
la méme philosophie et le méme objet. Dans la loi
américaine, les «agency records» (documents de I'ad-
ministration) sont assujettis & I’obligation de commnu-
nication. Les tribunaux américains n’ont pas tardé a
reconnaitre le fait qu’il fallait préciser le sens de I’ex-
pression «agency records» et, i cette fin, ils ont intro-
duit le concept de «control». 1l a finalement été
décidé qu’on appliquerait un critére d deux volets
pour déterminer ce qui constitue un «agency record»
au sens de la Loi. Voici comment, dans 1’arrét
Department of Justice v. Tax Analysts, 492 U.S. 136
(1989), le juge Marshall, qui exprimait I’opinion de
la Cour supréme des Etats-Unis, a exposé le critére,
aux pages 144 et 145:

[TRaDUCTION] Il y a deux conditions qui se dégagent des
arréts Kissinger et Forhisam, et il faut satisfaire a chacune des
deux pour que les documents demandés puissent étre consi-
dérés comine des «documents de I'administration». En premier
lieu, le document demandé doit avoir été «créé par 1’adminis-
tration ou avoir été obtenu par clle» pour que le document
«devienne un “document de I’administration” au sens de la
FOIA».

En second lieu, les documents demandés doivent rclever de
I’'administration au moment ol la demande faite en vertu de la
FOIA est formulée. Par «elever de» [«control»], nous voulons
dire que I'administration doit avoir obtenu la possession du
document dans I'exécution de ses fonctions officiclles. [Non
souligné dans I'original.]
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3. I will not have to spend much time on my third
proposition, so self-evident it appears to me. In my
judgment, Public Works cannot be said to be exercis-
ing “official duties” when it carries out its agreement
with Canada Post. Of course, Public Works had to
have formal legislative authorization to enter into
such a private commercial agreement; it was clear
that the bulk of the work would be performed by
public employees; and Government standards, guide-
lines and procedure were normally to be followed.
But I see nothing there that could make the execution
of such a private and commercial contract an official
duty. In my understanding, a department may be said
to be conducting official duties only when it acts in
the execution of a mandate conferred on it by Parlia-
ment or by the Governor in Council under an Act of
Parliament.

My conclusion, based on the three propositions
explained above, is that the records and information
requested by the respondent are not subject to disclo-
sure under the Access to Information Act. 1 would
therefore suggest that the judgment of the Motions
Judge be set aside and that the application of the
appellant to reverse the decision of the Minister to
disclose the records be granted.

* * E3

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

LETOURNEAU J A.: T agree with the reasons for judg-
ment given by Rothstein J. To these reasons, 1 only
wish to add a few remarks.

The notion of control referred to in subsection 4(1)
of the Access to Information Act5 (the Act) is left
undefined and unlimited. Parliament did not see fit to
distinguish between ultimate and immediate, full and

5 8.C. 1980-81-82-83, c. 111, Sch. I “1” fnow R.S.C., 1985,
c. A-1]. S. 4(1) reads:

4. (1) Subject to this Act, but notwithstanding any other Act
of Parliament, every person who is

(Continued on next page)

3. Je n’aurai pas a consacrer beaucoup de temps 2
ma troisi¢éme proposition, tellement elle me semble
aller de soi. A mon sens, on ne saurait affirmer que
Travaux publics exerce des «fonctions officielles»
lorsqu’il exécute I’entente qu’il a conclue avec Postes
Canada. Bien sfir, Travaux publics doit obtenir une
autorisation législative officielle avant de pouvoir
conclure un tel acte commercial sous seing privé; il
était clair que le gros des travaux serait exécuté par
des fonctionnaires. Et les normes, lignes directrices et
procédures gouvernementales devaient normalement
&tre suivies. Mais je ne vois rien en I’espece qui pour-
rait faire de 'exécution d’un tel contrat commercial
sous seing privé une fonction officielle. A mon sens,
on peut dire qu'un ministere exerce des fonctions
officielles uniquement lorsqu’il agit dans le cadre de
la mission que le législateur fédéral ou le gouverneur
en conseil lui ont confiée aux termes d’une loi fédé-
rale.

Sur le fondement des trois propositions que j’ai
expliquées, ma conclusion est que les documents et
les renseignements que 'intimé a demandés ne sont
pas soumis 2 !’ obligation de communication prévue
par la Loi sur l'accés a I'information. Je suis en con-
séquence d’avis que le jugement rendu par le juge
saisi de la requéte soit annulé et que la demande pré-
sentée par ’appelante en vue de faire infirmer la
décision du ministre de communiquer les documents
soit accueillie.

* * *

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

LE JUGE LETOURNEAU, J.C.A: Je suis d’accord avec
les motifs du jugement prononcés par le juge Roths-
tein. Je désire seulement ajouter quelques remarques
a ces motifs.

L’expression «relevant de» («control») que I’on
trouve au paragraphe 4(1) de la Loi sur I’accés a l'in-

. formation3 (la Loi) constitue une notion qui n’est pas

~

définie et qui n’est assujettic 3 aucune limite. Le

5 S.C. 1980-81-82-83, ch. 111, ann. I «1» [maintenant
L.R.C. (1985), ch. A-1]. L art. 4(1) dispose:

4. (1) Sous réserve des autres dispositions de la présente loi
mais nonobstant toute autre loi fédérale, ont droit a I’acces aux

(Suite a la page suivante)
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partial, transient and lasting or “de jure” and “de
Jacto” control. Had Parliament intended to qualify
and restrict the notion of control to the power to dis-
pose of the information, as suggested by the appel-
lant, it could certainly have done so by limiting the
citizen’s right of access only to those documents that
the Government can dispose of or which are under
the lasting or ultimate control of the Government.

It is, in my view, as much the duty of courts to
give subsection 4(1) of the Access fo Information Act
a liberal and purposive construction, without reading
in limiting words not found in the Act or otherwise
circumventing the intention of the legislature as “[i]t
is the duty of boards and courts,” as Chief Justice
Lamer of the Supreme Court of Canada reminded us
in relation to the Canadian Human Rights Act,5 “to
give s. 3 a liberal and purposive construction, without
reading the limiting words out of the Act or other-
wise circumventing the intention of the legislature.”?
As a general rule, “[I]n reading a statute words
should not be added or deleted and the reader should
not try to fill the gaps he thinks he sees.”8 It is not in
the power of this Court to cut down the broad mean-
ing of the word “control” as there is nothing in the
Act which indicates that the word should not be
given its broad meaning.? On the contrary, it was
Parliament’s intention to give the citizen a meaning-
ful right of access under the Act to government infor-
mation. As Lord Halsbury L.C. said in Bank of
England v. Vagliano Brothers:

(Continued from previous page)

(a) a Canadian citizen, or
(b) a permanent resident within the meaning of the Immni-
gration Act,
has a right to and shall, on request, be given access to any
record under the control of a government institution.
6 R.S.C., 1985, c. H-6.
7 University of British Columbia v. Berg, [1993] 2 S.CR.
353, at p. 371. (My emphasis.)
8 E. A. Driedger, Construction of Statutes, 2nd ed., Toronto,
Butterworths, 1983, at p. 94.
9 Warburton v. Loveland (1832), 6 E.R. 806 (FL.L.).

8

[égislateur fédéral n’a pas jugé bon d’établir une dis-
tinction entre les documents «relevant d’»une institu-
tion fédérale («under the control of>) de fagon ultime
ou immédiate, compléte ou partielle, temporaire ou
permanente ou «de jure» ou «de facto». Si, comme
Iaffirme 'appelante, le législateur fédéral avait
voulu nuancer la notion véhiculée par I'expression
«relevant de» ou la restreindre au pouvoir de disposer
des documents, il aurait certainement pu le faire en
limitant le droit d’accés des citoyens aux sculs docu-
ments dont I’administration fédérale peut disposer ou
qui relevent ultimement ou de fagon durable d’elle.

A mon avis, il incombe tout autant aux cours de
justice de donner au paragraphe 4(1) de la Loi sur
laccés a Uinformation une interprétation libérale ct
fondée sur I’objet visé, sans ajouter des terines res-
trictifs qui ne se trouvent pas dans la Loi ou autre-
ment contourner la volonté du législateur, qu’«il
incombe aux commissions et aux cours dc justice»,
ainsi que le juge en chef Lamer de la Cour supréme
du Canada nous I’a rappelé au sujet de la Loi cana-
dienne sur les droits de la personneS, «de donner 2
Part. 3 une interprétation libérale et fondée sur 1’objet
visé, sans faire abstraction des termes restrictifs de la
Loi ni autrement contourner la volonté de la 1égisla-
ture»?. En régle générale, [TRADUCTION] «lorsqu’on
interpréte une loi, on ne doit pas y ajouter ou suppri-
mer des mots et le lecteur ne devrait pas essaycr de
combler les lacunes qu’il pense voir»8. La Cour n’a
pas le pouvoir de limiter le sens large de I’expression
«relevant de» («control»), étant donné qu’il n’y a rien
dans la Loi qui indique qu’on ne devrait pas dommer
son sens large A cette expression?. Au contraire, le
législateur fédéral voulait conférer par la loi aux
citoyens un droit d’acces efficace aux documents de
I’administration fédérale. Ainsi que le lord juge Hals-

(Suite de la page précédente)

documents relevant d’une institution fédérale et peuvent se lcs
faire communiquer sur demande:
a) les citoyens canadiens;
b) les résidents permanents au sens de la Lof sur Iinimi-
gration.
6 L.R.C. (1985), ch. H-6.
7 Université de la Colombie-Britannique c. Berg, [1993] 2
R.C.S. 353, & la p. 371. (Non souligné dans Ioriginal.)
8 E. A. Driedger, Construction of Statutes, 2¢ ¢éd., Toronto,
Butterworths, 1983, a la p. 94.
9 Warburton v. Loveland, (1832), 6 E.R. 806 (FLL.).
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It seems to me that, construing the statute by adding to it
words which are neither found therein nor for which authority
could be found in the language of the statute itself, is to sin
against one of the most familiar rules of construction.!0

I can find no fault with the Trial Judge’s finding that
Public Works Canada (PWC) had the day-to-day
managerial and administrative control over the
records that it created and that were in its possession
and custody.

In addition, while section 2 of the Act!! refers to
“government information” and provides, as its gen-
eral purpose, the right of access to such information,
it appears from a combined reading of section 4 and
section 2 that the information that the government
has under its control falls into the category of “gov-
ernment information.”’ It also appears clearly from
these two provisions that Parliament intended the Act
to apply liberally and broadly with the citizen’s right
of access to such information being denied only in
limited and specific exceptions. It is also very signifi-
cant in this respect that subsection 4(1) contains a
“notwithstanding clause” which gives the Act an
overriding status with respect to any other Act of Par-
liament.

In the present instance, section 5.3 of the Compre-
hensive Realty Management and Services Agreement
signed by the appellant and PWC on August 1984
gives the appellant a right to inspect and audit the
records held by PWC and to copy and take extracts
from such records:

5.2 PWC shall keep accurate books and records of account in
respect of services performed for CPC under this agreement,

10 {1891} A.C. 107 (H.L)), at p. 120.

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

(2) This Act is intended to complement and not replace exis-
ting procedures for access to government information and is
not intended to limit in any way access to the type of
government information that is normally available to the gene-
ral public. [My emphasis.]

bury I’a déclaré dans 1’arrét Bank of England v.
Vagliano Brothers:

[TRADUCTION] Il me semble que le fait d’interpréter la loi en
y ajoutant des mots qu’on n’y trouve pas ou que le libellé de la
loi elle-méme n’autorise pas 2 y trouver contrevient a 'une des
régles d’interprétation les plus connues!©.

La conclusion du juge de premiére instance suivant
laquelle Travaux Publics Canada (TPC) exercait un
pouvoir quotidien de gestion et d’administration sur
les documents qu’il créait et qui étaient en sa posses-
sion et sous sa garde est, selon moi, irréprochable.

En outre, bien que ’article 2 de la Loill parle de
«documents de I’administration fédérale» et prévoie
que son objet principal est de consacrer le principe du
droit du public A leur communication, il résulte du
rapprochement de ’article 4 et de ’article 2 que les
documents qui relévent d’une institution fédérale
répondent 2 la définition de «documents de 1’admi-
nistration fédérale». 11 ressort aussi clairement de ces
deux dispositions que le législateur fédéral voulait
que la Loi ait une application libérale et large et que
les exceptions au droit du public & la communication
de ces documents soient précises et limitées. 11 est par
ailleurs tres significatif a cet égard que le paragraphe
4(1) contienne une «disposition dérogatoire» qui fait
en sorte que la Loi I’emporte sur toute autre loi fédé-
rale.

En I’espece, ’article 5.3 de I’Entente détaillée sur
la gestion des biens immobiliers et les services signée
par I’appelante et TPC en aofit 1984 confere a I’appe-
lante le droit d’examiner et de vérifier les livres et
registres tenus par TPC et d’en tirer des copies ou des
extraits:

5.2 TPC doit tenir des livres et des registres comptables quant
aux services assurés a la SCP en vertu de la présente entente et

10 {18911 A.C. 107 (H.L)), a la p. 120.

11 2, (1) La présente loi a pour objet d’élargir 1'accés aux
documents de 1’administration fédérale en consacrant le prin-
cipe du droit du public a leur communication, les exceptions
indispensables 2 ce droit étant précises et limitées et les déci-
sions quant 3 la communication étant susceptibles de recours
ind