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ment de la marque de commerce «Swirl Design» — L’inti-
v . . . g .
mée n’a pas fourni au registraire de preuve d’emploi an
. TS . ” l
Canada en réponse a |’avis donné en vertu de P'art. 45 —
L’art. 56(5) prévoit qu’en appel devant la Cour fédérale, il
peut étre apporté une preuve «en plus» de celle qui a été
fournie devant le registraire — Les mots «en plus de»
urnie gisira : on piu
n’impliquent pas qu’il doive y avoir production préalable
d’éléments de preuve auxquels d’autres éléments puissent
étre ajoutés — L’art. 56 est d’application générale — Son
libellé n’autorise pas une interprétation dont I’cffet serait de
. . ] . I.- .
priver qui que ce soit d’un droit d’appel utile — Refuser au
propriétaire inscrit le droit de produire des éléments de
preuve en appel équivaut & toutes fins pratiques a lui refuser
toute chance de sucees en appel — Cela conduirait aussi au
résultat absurde de permettre au propriétaire inscrit qui
; oo e p prop)
produit des éléments de preuve peu importants ou non
pertinents d’«ajouter» des éléments de preuve en appel, tout
en l’interdisant a ceux qui n’ont pas produit de preuve —
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registered not so significant as to mislead unaware pur-
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En donnant & la Cour toute discrétion «dont le registraire est
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preuve qu’il pouvait fournir au registraire — Selon une
jurisprudence constante, 1’art. 56(5) ne devrait pas étre
interprété strictement contre le propriétaire inscrit dans le
cadre des appels relatifs a la procédure visée a D’art. 45 —
La Cour ne devrait pas modifier la conclusion portant que
les différences entre la marque employée et la marque
déposée ne sont pas si importantes qu’elles induisent en
erreur les consommateurs non avertis.
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de conjoint survivant présentée en vertu de I’art. 30 de la
Loi sur la pension de retraite des Forces canadiennes
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régimes ou les caisses de retraite constitués par une loi
fédérale avant le 1° mars 1978 — La LPRFC a été édictée
en 1959 et modifiée & plusieurs reprises avant et aprés le
1 mars 1978 — La loi qui régit la CCDP vient explicite-
ment empécher un tribunal des droits de la personne
d’examiner des plaintes découlant de I’application de
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30 de la Loi sur la pension de retraite des Forces canadien-
nes (LPRFC) étant donné que la défenderesse et son mari
s’étaient séparés quatre ans avant le décés de ce dernier —
La défenderesse a déposé une plainte par laquelle clle
alléguait avoir fait I’objet de discrimination dans la presta-
tion de services pour des considérations fondées sur son état
matrimonial et sa situation de famille — La Commission a
décidé de constituer un tribunal des droits de la personne
chargé d’examiner la plainte — L’art. 62 de la LCDP
exempte de l’application de la Loi tous les régimes ou
caisses de retraite constitués par une loi fédérale avant le
1° mars 1978 — Une plainte fondée sur I'art. 30 de la
LPRFC, loi édictée en 1959 et modifiée & plusieurs repriscs
avant et aprés le 1% mars 1978, n’est pas visée par la LCDP.
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plaintes en vertu des art. 7, 9 et 10 de la LCDP, alléguant
que leur non-admissibilité aux prestations de conjoint
constitnait de la discrimination fondée sur |'orientation
sexuelle — Les plaintes ont été accueillies par le TCDP —
Le Conseil du Trésor a créé une nouvelle catégorie, le
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le présumé auteur du préjudice — Le recours ne peut étre
exercé contre un tiers n’ayant rien a voir avec la présumée
inconduite — La personne devant faire I"objet de Iinterro-
gatoire préalable doit étre la seule source de renseignements
— 1l faut tenir compte de I'intérét public tant en ce qui
concerne la communication que la non-communication —
Ressorts dans lesquels le recours est reconnu depuis la
décision Norwich Pharmacal — La Cour fédérale est un
tribunal de droit et un tribunal d’equity — La Cour n’est pas
dissuadée de reconnaitre 1’interrogatoire préalable cn tant
que redressement simplement parce qu’il s’agit d’un
redressement nouveau dans les décisions canadiennes — I1
existe en ’espéce un chevauchement entre la législation et
les régles de Pequity — 11 faut déterminer I’intention du
législateur — Application des principes énoncés dans
Norwich Pharmacal 4 la présente espéce — La question de
savoir si les tribunaux d’equity peuvent contraindre la
Couronne a se soumettre a un interrogatoire préalable n’est
pas réglée par les arréts — En 'absence d’un arrdt ayant
force obligatoire, la Couronne ne bénéficie pas d’unc
immunité.

Compétence de la Cour fédérale — Section de premiére
instance — Le recours relatif 4 ’interrogatoire préalable en
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tion, in order to discover name of person responsible for
damage to plaintiff, to order discovery of person against
whom applicant for bill of discovery has no cause of action
and not party to contemplated litigation — Equitable
jurisdiction in Court to grant bill of discovery to patent
owner to obtain from MNR names of importers allegedly
importing drugs into Canada in violation of patent rights.

Practice — Discovery — Production of documents —
Equitable bill of discovery — Remedy of ancient origin
permitting court, acting through equitable jurisdiction, in
order to discover name of person responsible for damage to
plaintiff, to order discovery against person against whom
applicant for bill of discovery has no cause of action and not
party to contemplated action — Application of House of
Lords decision in Norwich Pharmacal Co. v. Customs and
Excise Comrs. where remedy examined, threshold require-
ments defined — Where drugs imported into Canada
allegedly in violation of patent rights, patent owner may
obtain names of importers from MNR by means of equitable
bill of discovery.

Customs and Excise — Customs Act — Practice — Deci-
sion under Customs Act, s. 108 concerning request for
information (names of importers allegedly importing drug
into Canada in violation of appellant’s patent rights)
obtained under Act matter within discretion of Minister —
In judicial review of Minister’s decision, no basis to
interfere with respondent’s exercise of discretion where
exercised in good faith, in accordance with principles of
natural justice and relying on relevant considerations —
Herein, no evidence of fettering of discretion or of irrelevant
considerations.

Crown — Prerogatives — Crown’s common law prerogative
against discovery not overriding equitable remedy of bill of
discovery — Crown’s immunity from discovery not absolute
and has been abridged by statute both federally and provin-
cially — Not clear Crown prerogative at common law
overriding exceptional equitable remedy of bill of discovery
— In absence of binding authority that Crown immunity
from disclosure extending to exercise of Court’s equitable
jurisdiction, should not be considered as doing so.
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equity permet a un tribunal, en se fondant sur sa compétence
en equity, afin de découvrir le nom de ’auteur du préjudice
causé au demandeur, d’ordonner I’interrogatoire préalable
d’une personne contre laquelle celui qui demande I’interro-
gatoire préalable n’a aucune cause d’action et qui ne sera
pas partie au litige envisagé — La Cour a compétence en
equity pour accorder ce redressement au titulaire des brevets
de fagon que celui-ci puisse obtenir du MRN les noms des
importateurs qui auraient censément importé des médica-
ments au Canada en violation des droits conférés par les
brevets.

Pratique — Interrogatoire préalable — Production de
documents — Recours relatif a ’interrogatoire préalable en
equity — Recours d’origine ancienne permettant & un

tribunal, en se fondant sur sa compétence en equity, afin de
découvrir l'auteur du préjudice causé au demandeur,
d’ordonner ’interrogatoire préalable d’une personne contre
laquelle celui qui demande I’interrogatoire préalable n’a
aucune cause d’action et qui ne sera pas partie au litige
envisagé — Application de la décision rendue par la
Chambre des lords dans Norwich Pharmacal Co. v. Customs
and Excise Comrs., ou le recours a été examiné et les
exigences préliminaires définies — Lorsque des médica-
ments sont censément importés au Canada en violation des
droits qu’il possede en vertu de brevets, le titulaire des
brevets peut obtenir du MRN les noms des importateurs au
moyen de ’interrogatoire préalable en equity.

Douanes et accise — Loi sur les douanes — Pratique — La
décision qui a été prise en vertu de 1’art. 108 de la Loi sur
les douanes au sujet d’une demande de communication des
renseignements obtenus en vertu de la Loi (a savoir, les
noms des importateurs ayant censément importé des médica-
ments au Canada en violation des droits que possédait
I’appelante en vertu de ses brevets) reléve du pouvoir
discrétionnaire du ministre — Dans le cadre du controle
judiciaire de la décision du ministre, il n’y a pas lieu
d’intervenir si I’intimé a exercé son pouvoir discrétionnaire
de bonne foi, conformément aux principes de justice natu-
relle et en se fondant sur des considérations pertinentes —
En I’espece, rien ne montre qu’il y ait eu entrave au pouvoir
discrétionnaire ou qu’on se soit fondé sur des considérations
non pertinentes.

Couronne — Prérogatives — La prérogative dont jouit la
Couronne en common law en matiére d’interrogatoire
préalable ne ’emporte pas sur le recours relatif a ’interro-
gatoire préalable existant en equity — L’ immunité dont jouit
la Couronne en matiere d’interrogatoire préalable n’est pas
absolue et a été limitée par la loi tant au palier fédéral qu’au
palier provincial — Il n’est pas clair qu’une prérogative que
possede la Couronne en common law I’emporte sur le
recours exceptionnel existant en equity a I’égard de 1’interro-
gatoire préalable — En [’absence d’un arrét ayant force
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Metropolitan Toronto (Municipality) v. Canadian
National Railway Co. (C.A) .............ute. ceve 506

Railways — Appeal from Canadian Transportation Agency
decision apportioning capital, maintenance costs of fence
along railway’s right of way equally between Metropolitan
Toronto, CNR — Since Metro establishing paved pathway
pedestrians, cyclists, trespassing on CNR property — Other
measures to discourage trespassers unsuccessful, causing
complaints from residents (eg. whistle blowing) — Railway
Safety Act, s. 16 permitting reference to Agency where
proposing party, any other person standing to benefit from
completion of work, cannot agree on apportionment of costs
between them — CTA concluding fence “railway work”,
Metro stood to “benefit” from its installation — (i) Reason-
able to conclude fence “railway work” — CTA reasoning
fence preventing trespassing, thereby protecting railway line,
facilitating railway operation, and within definition of “line
work” — Definition of “railway work” including “line
work” — (ii) Agency finding Metro stood to benefit from
fence because protecting parkland users from inherent
dangers created by presence of railway, addressing residents’
complaints, discouraging trespassing thereby creating safer
environment — Interpretation not confining “benefit” to
conferral of additional legal rights correct in light of
Railway Safety Act, s. 4(4) clearly indicating Agency must
concern itself with safety of persons other than railway
passengers, employees, including those using property
adjacent to railway lines, who may be endangered by
railway’s presence — (iii) Reasonable to conclude Metro
having sufficient interest in protecting park users from
access to railway line in such way as to avoid inconvenience
to nearby residents.

Administrative law — Statutory appeals — Standard of
review — Appeal pursuant to Canada Transportation Act, s.
41(1) of Canadian Transportation Agency’s decision to
apportion equally between appellant, respondent capital,
maintenance costs of fence along railway right of way —
Railway Act, s. 16 permitting reference to Agency where
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obligatoire selon lequel I'immunité de la Couronne en
matiere d’interrogatoire préalable s’étend a I’exercice de la
compétence que posséde la Cour en equity, il ne doit pas
étre considéré qu’il en est ainsi.

Communauté urbaine de Toronto (Municipalit¢) c.
Cie des chemins de fer nationaux du Canada
(O VY T PN 506

Chemins de fer — Appel d’une décision par laquelle
’Office des transports du Canada a réparti les frais d’instal-
lation et d’entretien d’une cloture longeant 'emprisc de la
voie ferrée a parts égales entre le CN et le grand Toronto —
Depuis 'aménagement d’un sentier asphalté par le grand
Toronto, les marcheurs et les cyclistes empiétent sur la
propriété du CN —— Des mesures prises en vue de dissuader
les intrus se sont révélées infructueuses, donnant licu a des
plaintes des résidents (notamment au sujet du sifflet des
locomotives) — L’art. 16 de la Loi sur la sécurité ferro-
viaire permet la saisine de 1’Office lorsque le promoteur ct
tout bénéficiaire des installations ferroviaires une fois
terminées ne peuvent s’entendre sur leurs obligations —
L’OTC a conclu que la cléture était une «installation
ferroviairen, et que le grand Toronto en était «bénéficiaire»
— 1) 1l était raisonnable de conclure que la cléture était une
«installation ferroviairen — L’OTC a estimé qu’étant donné
que la cldture visait 4 empécher les intrusions, elle proté-
geait ainsi la ligne et en facilitait I’exploitation, et corres-
pondait donc a la définition de «ligne de chemin de fer» —
La définition d’«installation ferroviaire» inclut la «ligne de
chemin de fer» — ii) L’Office a conclu que le grand
Toronto était «bénéficiairen de la cloture parce qu’elle
permettrait d’assurer la protection des usagers de ses parcs
contre les dangers inhérents a la présence du chemin de fer,
de régler les plaintes des résidants, de dissuader les intrus ct
donc de créer un milieu plus sécuritaire — L’interprétation
ne limitant pas le mot «bénéficiaire» a ’octroi de droits
additionnels est exacte compte tenu de ’art, 4(4) de la Loi
sur la sécurité ferroviaire qui indique clairement que 1’Office
doit se préoccuper de la sécurité de personnes autres que les
passagers ou les employés des chemins de fer, notamment
des personnes qui utilisent une propriété contigué aux voies
ferrées et pour lesquelles la présence du chemin de fer peut
constituer un danger — iii) Il était raisonnable de conclure
que le grand Toronto avait un intérét suffisant & empécher
les utilisateurs de ces parcs de passer sur 'emprise, et, ce
faisant, a éviter de causer des inconvénients aux résidents du
secteur.

Droit administratif — Appels prévus par la loi — Norme de
contrdle — Appel, en vertu de I'art. 41(1) de la Loi sur les
transports au Canada, de la décision de 1’Office des trans-
ports du Canada de répartir également entre I'appelante et
Iintimée le colit en capital et les frais d’entretien d’une
cléture longeant une emprise ferroviaire — L’art. 16 de la
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proposing party, any other person standing to benefit from
completion of work, cannot agree on apportionment of costs
between them — On questions of law, jurisdiction standard
of review correctness with some deference owed to expert
tribunal on questions other than those of jurisdictional nature
— On questions of mixed law, fact proper test reasonable-
ness — But those decisions having potential to apply widely
to many cases more likely to be treated as involving
questions of law in contrast to those dealing with particular
set of circumstances appropriately treated as involving
mixed questions of law, fact — (i) Whether fence “railway
work™ mixed question of law, fact, subject to standard of
reasonableness i.e. whether facts satisfy legal tests —
Decision on particular set of circumstances, not likely to be
of much general interest in future — Although decision as
to jurisdiction, difficult to apply test of minimum deference
(correctness) as within CTA’s expertise — (ii) Interpretation
of “stands to benefit” jurisdictional question subject to
standard of correctness as involving question of law with
potentially broad impact — (iii) Application of concept
“stands to benefit” to facts, involving mixed question of
fact, law — Such finding having no precedential signifi-
cance — Standard of review reasonableness.

Nunavut Tunngavik Inc. v. Canada (Minister of
Fisheries and Oceans) (C.A)) ..............oueen. 405

Native peoples — Lands — Appeal from Motions Judge’s
decision setting aside Minister of Fisheries and Ocean’s
decision fixing turbot quotas in area adjacent to Nunavut
Settlement Area (NSA) — Land claims agreement creating
relationship between Nunavut Inuit, Government of Canada
respecting co-ordinated wildlife management within, outside
geographic area covered by Agreement — S. 15.3.4 requir-
ing Government to seek advice of Nunavut Wildlife Man-
agement Board (NWMB) with respect to management
decisions in adjacent zones affecting substance, value of
Inuit harvesting rights, opportunities within marine areas of
NSA — Minister increasing total allowable catch, but
decreasing Nunavut Imuit’s share thereof — Appeal dis-
missed, but portion of order requiring reconsideration in
accordance with Motions Judge’s reasons deleted — (1)
Motions Judge erred in concluding Minister’s decision
infringing on NWMB?’s sole authority to establish levels of
allowable harvest in NSA pursuant to s. 5.6.16 — S. 5.6.16
applicable in NSA only — Conditions of exploitation of
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Loi sur la sécurité ferroviaire permet la saisine de 1’Office
lorsque le promoteur et tout bénéficiaire des installations
ferroviaires une fois terminées ne peuvent s’entendre sur la
réparation des colts — Sur des questions de droit ou de
compétence, la norme de controle est celle de la décision
correcte, assortie d’une certaine retenue & I’endroit du
tribunal spécialisé en ce qui concerne les questions de droit
autres que celles liées 4 sa compétence — Sur des questions
de droit et de fait, le critére & appliquer est celui du carac-
tére raisonnable — Mais les décisions qui sont susceptibles
de s’appliquer 4 un grand nombre de cas seront vraisembla-
blement considérées comme se rapportant a des questions de
droit, par opposition a celles portant sur un ensemble
particulier de circonstances, qu’on considérera a bon droit
comme se rapportant a des questions de droit et de fait —
i) La question de savoir si la cléture est une «installation
ferroviaire» constitue une question mixte de droit et de fait,
assujettie a la norme du caracteére raisonnable, savoir si les
faits satisfont a des criteres juridiques — Il s’agit d’une
décision fondée sur un ensemble particulier de circonstances
qui n’aura probablement pas beaucoup d’intérét dans
I’avenir — Méme s’il s’agissait d’une décision se rapportant
a la compétence, il était difficile d’appliquer le critére de la
retenue minimum (décision correcte) parce qu’elle relevait
de l’expertise de I'OTC — ii) L’interprétation du mot
«bénéficiaire» est une question juridictionnelle assujettie a
la norme de la décision correcte, en ce qu’elle porte sur une
question de droit susceptible d’avoir des conséquences
importantes — iii) L’application de la notion de «bénéfi-
ciaire» aux faits met en cause une question de droit et de
fait — Cette conclusion n’avait qu’une importance restreinte
en tant que précédent — La norme de contrdle était celle du
caractére raisonnable.

Nunavut Tunngavik Inc. ¢. Canada (Ministre des
Péches et des Océans) (C.A)............c.onennn. 405

Peuples autochtones — Terres — Appel de la décision du
juge des requétes infirmant la décision du ministre des
Péches et des Océans fixant les quotas de péche du flétan
noir dans la région adjacente a la région du Nunavut (RN)
— Un accord sur les revendications territoriales a créé une
relation entre les Inuit du Nunavut et le gouvernement du
Canada au sujet de la gestion coordonnée des ressources
fauniques tant a D’intérieur qu’a 'extérieur de la région
géographique visée — L’art. 15.3.4 exige que le gouverne-
ment sollicite ’avis du Conseil de gestion des ressources
fauniques du Nunavut (CGRFN) a I’égard de toute décision
concernant la gestion des ressources fauniques dans les
zones contigués qui aurait une incidence sur la substance et
la valeur des droits de récolte et des occasions de récolte
dans les zones marines de la RN — Le ministre a augmenté
le total des prises admissibles (TPA), mais il a diminué la
part qui revenait aux Inuit du Nunavut — L’appel est rejeté,
mais la partie de ’ordonnance exigeant un nouvel examen
conformément aux motifs du juge des requétes a été suppri-
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area concerned governed by Art. 15 — (2) Also erred in
concluding Minister failed to consider advice of NWMB —
Procedural restrictions on Minister’s exercise of discretion
imposed by S. 15.3.4 satisfied when Minister in good faith
seeks, considers NWMB’s views — NWMB’s function
advisory, Minister not bound by such advice — Clear
evidence Minister sought, received NWMB’s advice — S.
15.4.1 permitting several Boards to advise, make recommen-
dations — When they do so, Government obliged to
consider it, but not obliged to seck their advice with respect
to decisions affecting defined marine areas — (3) S. 15.3.7
obliging Minister to give “special consideration” to prin-
ciples of adjacency, economic dependence — Purposive
interpretation indicating parties intended to establish prin-
ciple of equity, not one of priority, in distribution of
commercial fishing licences — “Special consideration”
meaning particular, appropriate attention, when balancing
competing interests at stake, with view to promoting fair
balance in distribution of commercial fishing licences —
Application of principles should be reflected in final
distribution of licences, quotas — (4) In absence of reasons
for allocation of quotas, circumstances indicating Minister
not giving special consideration to adjacency, economic
dependence principles or misconstrued principles — Minis-
ter aware of Nunavut Inuit’s demands for additional quotas
based on adjacency, economic dependence principles —
Notwithstanding 20% increase of Canada’s share of TAC,
allocating only slight portions of increase to Nunavut Inuit,
thereby reducing share of overall TAC.

Fisheries — 1993 land claims agreement creating rela-
tionship between Nunavut Inuit, Government of Canada
respecting co-ordinated wildlife management within, outside
geographic area covered by Agreement — Agreement
imposing on Minister substantive, procedural requirements
affecting manner in which decision-making process includ-
ing ministerial discretion to fix fishing quotas to be exer-
cised — Minister’s discretion in Fisheries Act, s. 7 no
longer absolute when exercise thereof affecting wildlife mar-
ine areas of Nunavut Settlement Area (NSA), and wildlife
management in adjacent Zones I, II — Within NSA,
Nunavut Wildlife Management Board main instrument of
wildlife management — In Zones I, II outside NSA, primary
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mée — 1) Le juge des requétes a commis une errcur cn
concluant que la décision du ministre enfreignait le pouvoir
exclusif du CGRFN de fixer les récoltes totales autorisés
dans la RN conformément a I’art. 5.6.16 — L’art. 5.6.16 ne
s’applique qu’a l’intérieur de la RN — Les conditions
d’exploitation de la région visée sont régies par I’art. 15 —
2) Le juge des requétes a également commis une erreur en
concluant que le ministre avait négligé de tenir compte de
’avis du CGRFN — Les restrictions procédurales imposéces
a I’exercice du pouvoir discrétionnaire du ministre a "art.
15.3.4 sont respectées quand le ministre demande, cn toute
bonne foi, 'avis du CGRFN — Le role du CGRFN est
simplement consultatif, et le ministre n’est pas li¢ par ccs
avis — La preuve démontre clairement que le ministre a
demandé et regu I’avis du CGRFN — L’art, 15.4.1 autorise
plusieurs organismes a donner des conseils et & faire des
recommandations — Quand ils se prévalent de ce droit, le
gouvernement est obligé d’examiner leur avis, mais il n’est
pas tenu de demander ces avis au sujet des décisions
touchant certaines zones marines — 3) L’art. 15.3.7 oblige
le ministre a accorder une «attention spéciale» aux principes
de la contiguité et de la dépendance économique — L’inter-
prétation téléologique révéle que les parties avaient ’inten-
tion d’établir un principe d’équité, et non pas de priorité,
dans la répartition des permis de péche commercialc — Par
«attention spéciale», on entend une attention particulicre et
appropriée lorsque vient le temps de mettre en balance des
intéréts concurrentiels, en vue de promouvoir une répatrtition
équitable des permis de péche commerciale — L application
des principes devrait sc refléter dans la répartition finale des
permis et des quotas — 4) En I’absence de motifs expli-
quant la répartition des quotas, les circonstances indiquent
que le ministre n’a pas accordé d’attention spéciale aux
principes de la contiguité et de la dépendance économique
ou qu'il a mal interprété¢ ces principes — Le ministre
connaissait les demandes des Inuit du Nunavut cn vue
d’obtenir des quotas supplémentaires en se fondant sur les
principes de la contiguité et de la dépendance économique
— Malgré que le Canada ait augmenté de 20 % sa part du
TPA, le ministre n’a attribué qu’une légére portion de cette
majoration aux Inuit du Nunavut, ce qui a eu pour cffet de
réduire leur part du TPA global.

Péches — L’accord de 1993 sur les revendications territoria-
les créant une relation entre les Inuit du Nunavut ct lc
gouvernement du Canada concerne la gestion coordonnée
des ressources fauniques tant a ’intérieur qu’a I'extéricur de
la région géographique visée par 1’Accord — L’Accord
oblige le ministre & respecter des conditions tant procédura-
les que de fond qui ont un effet sur la maniére dont lc
processus décisionnel, y compris le pouvoir discrétionnaire
du ministre de fixer les quotas de péche, doit etre excrcé —
Le pouvoir discrétionnaire conféré au ministre a ’art. 7 de
la Loi sur les péches n’est plus absolu lorsque I’exercice de
ce pouvoir concerne les zones marines de la région du
Nunavut (RN) ainsi que la gestion des ressources fauniques
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overall responsibilities over wildlife management given to
Government, subject to conditions.

Sheppard v. Canada (Commissioner for Federal
Judicial Affairs) (C.A.) ............cooiiiiiiil, 487

Judges and Courts — Appeal, cross-appeal from orders
declaring two Ontario judges entitled to reimbursement of
expenses of commuting between residences outside judicial
district to which assigned and chambers — Judges Act, s. 38
providing judge of Ontario Court (General Division) who,
for purposes of performing any function, duty in that
capacity, attending at any judicial centre within region for
which assigned, other than judicial centre at which or in
immediate vicinity of which resides, entitled to reasonable
travel, other expenses incurred in so attending — S. 34
providing judge of superior court or Tax Court of Canada
who for purposes of performing any function, duty in that
capacity attending at any place other than that at which or
in immediate vicinity of which “by law obliged to reside”
entitled to reasonable travel and other expenses incurred in
so attending — Residency requirements pertaining to
federally appointed judges in Ontario abolished in 1990 —
Motions Judge holding travel expenses recoverable under s.
34(1) as neither Judge by law obliged to reside within
respective region — S. 38 not permitting payment of travel
allowance to Ontario judge residing outside region where
chambers located — Second reference to “judicial centre”
in s. 38 referring to same kind of “judicial centre” as that
first mentioned: namely judicial centre within region for
which appointed or assigned — Indicating intention allow-
ance authorized by section must be for travel by judge from
home at or near judicial centre within region for which
assigned to another judicial centre in same region — S. 38
authorizing travel allowance only if judge claiming it
residing within region to which assigned — Consistent with
payment of travel allowances to judges who travel for
purposes of performing function or duty in capacity as judge
— As neither judge resident within region to which
assigned, travel expenses for commuting not authorized by
s. 38 — As s. 34 subject to s. 38, reference in s. 34 to
attendance at “place” for purpose of performing function,
duty therefore construed as place other than “judicial centre”
located within “region” to which Ontario judge assigned.
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dans les zones adjacentes I et Il — A Dintérieur de la RN,
le Conseil de gestion des ressources fauniques du Nunavut
demeure le principal responsable de la gestion des ressour-
ces fauniques — Dans les zones I et I, a ’extérieur de la
RN, les responsabilités premiéres et globales concernant la
gestion des ressources fauniques sont confiées au gouverne-
ment, sous réserve de certaines conditions.

Sheppard ¢. Canada (Commissaire a la magistra-
ture fédérale) (C.A.)

Juges et tribunaux — Appel et appel incident d’ordonnances
déclarant que deux juges de 1’Ontario avaient droit au
remboursement de leurs frais pour faire la navette entre leur
résidence située a I’extérieur du district judiciaire auquel ils
ont été affectés et leur bureau — L’art. 38 de la Loi sur les
juges prévoit qu’un juge de la Cour de }’Ontario (Division
générale) qui, dans I’exercice de ses fonctions, siége dans un
autre centre judiciaire de sa région d’affectation que celui
dans lequel ou prés duquel il réside a droit & une indemnité
de déplacement pour ses frais de transport et les frais de
séjour et autres entrainés par la vacation — L’art. 34
dispose qu’un juge d’une juridiction supérieure ou de la
Cour canadienne de I'impdt qui, dans I’exercice de ses
fonctions judiciaires, doit siéger en dehors des limites ou «la
loi I’oblige a résider» a droit a une indemnité de déplace-
ment pour ses frais de transport et les frais de séjour et
autres entrainés par la vacation — Les conditions de
résidence ayant trait aux juges nommés par le gouvernement
fédéral en Ontario ont été abrogées en 1990 — Le juge des
requétes a statué que les frais de déplacement étaient
remboursables en vertu de Part. 34(1) étant donné qu’aucun
des deux juges n’était tenu par la loi de résider dans sa
région respective — L’art. 38 ne permet pas le paiement
d’une indemnité de déplacement a4 un juge ontarien qui
réside a D’extérieur de la région ol est situé son bureau —
La deuxiéme référence a un «centre judiciaire» a l’art. 38
fait référence au méme genre de «centre judiciaire» que
celui qui est d’abord mentionné: c’est-a-dire un centre
judiciaire de sa région de nomination ou d’affectation —
C’est 1a P’indice d’une intention de faire en sorte que
Iindemnité payée en vertu de cet article soit autorisée
uniquement pour les déplacements d’un juge de sa résidence
située dans un centre judiciaire ou prés d’un centre judiciaire
de sa région de nomination jusqu’a un autre centre judiciaire
de la méme région — L’art. 38 autorise une indemnité de
déplacement uniquement si le juge qui la réclame réside
dans sa région d’affectation — Cette interprétation est
compatible avec le but de Particle, ¢’est-a-dire le paiement
d’une indemnité de déplacement aux juges qui doivent se
déplacer dans I’exercice de leurs fonctions — Aucun des
deux juges ne résidant dans sa région d’affectation, leurs
frais de déplacement pour se rendre de leur résidence 4 leur
bureau ne sont pas autorisés par I'art. 38 — Comme
P’art. 34 est assujetti a ’art. 38, la référence a I’art. 34 au
fait qu'un juge siege «at any place» doit é&tre interprétée
comme s’appliquant & un lieu autre qu’un «centre judiciaire»
situé dans la «région d’affectation» d’un juge ontarien.
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A-583-97
Minister of Fisheries and Oceans (Appellant)

Nunavut Tunngavik Inc. (Respondent)
and

Makivik Corporation (Intervener)

INDEXED AS: NUNAVUT TUNNGAVIK INC. v. CANADA
(MINISTER OF FISHERIES AND OCEANS) (C.A.)

Court of Appeal, Denault J.A. (ex officio), Létourneau
and McDonald JJ.A—Ottawa, July 2 and 13, 1998.

Native peoples — Lands — Appeal from Motions Judge's
decision setting aside Minister of Fisheries and Ocean’s
decision fixing turbot quotas in area adjacent to Nunavut
Settlement Area (NSA) — Land claims agreement creating
relationship berween Nunavut Inuit, Government of Canada
respecting co-ordinated wildlife management within, outside
geographic area covered by Agreement — S. 15.3.4 requir-
ing Government to seek advice of Nunavut Wildlife Manage-
ment Board (NWMB) with respect to management decisions
in adjacent zones affecting substance, value of Inuit harvest-
ing rights, opportunities within marine areas of NSA —
Minister increasing total allowable catch, but decreasing
Nunavut Inuit’s share thereof — Appeal dismissed, but
portion of order requiring reconsideration in accordance
with Motions Judge's reasons deleted — (1) Motions Judge
erred in concluding Minister’s decision infringing on
NWMB’s sole authority to establish levels of allowable
harvest in NSA pursuant to s. 5.6.16 — S. 5.6.16 applicable
in NSA only — Conditions of exploitation of area concerned
governed by Art. 15 — (2) Also erred in concluding Minis-
ter failed to consider advice of NWMB — Procedural
restrictions on Minister's exercise of discretion imposed by
S. 15.3.4 satisfied when Minister in good faith seeks,
considers NWMB's views — NWMB'’s function advisory,
Minister not bound by such advice — Clear evidence
Minister sought, received NWMB'’s advice — S. 15.4.1
permitting several Boards to advise, make recommendations
— When they do so, Government obliged to consider it, but
not obliged to seek their advice with respect to decisions
affecting defined marine areas — (3) S. 15.3.7 obliging
Minister to give “special consideration” to principles of
adjacency, economic dependence — Purposive interpretation
indicating parties intended to establish principle of equity,
not one of priority, in distribution of commercial fishing
licences — “Special consideration” meaning particular,
appropriate attention, when balancing competing interests

A-583-97
Le ministre des Péches et des Océans (appelant)

Nunavut Tunngavik Inc. (intimée)
et

Makivik Corporation (intervenante)

REPERTORIE: NUNAVUT TUNNGAVIK INC. ¢, CANADA

(MINISTRE DES PECHES ET DES OCEANS) (C.A.)

Cour d’appel, juge Deneault, J.C.A. (de droit), juges
Létourneau et McDonald, J.C.A—Ottawa, 2 et 13
juillet 1998.

Peuples autochtones — Terres — Appel de la décision du
juge des requétes infirmant la décision du ministre des
Péches et des Océans fixant les quotas de péche du flétan
noir dans la région adjacente a la région du Nunavut (RN)
— Un accord sur les revendications territoriales a créé une
relation entre les Inuit du Nunavut et le gouvernement du
Canada au sujet de la gestion coordonnée des ressources
JSauniques tant a l'intérieur qu’'a 'extérieur de la région
géographique visée — L’art. 15.3.4 exige que le gouverne-
ment sollicite ['avis du Conseil de gestion des ressources
Jauniques du Nunavut (CGRFN) a !'égard de toute décision
concernant la gestion des ressources fauniques dans les
zones contigués qui aurait une incidence sur la substance et
la valeur des droits de récolte et des occasions de récolte
dans les zones marines de la RN — Le ministre a augmenté
le total des prises admissibles (TPA), mais il a diminué la
part qui revenait aux Inuit du Nunavut — L’appel est rejeté,
mais la partie de !'ordonnance exigeant un nouvel examen
conformément aux motifs du juge des requétes a été suppri-
mée — 1) Le juge des requétes a commis une erreur en
concluant que la décision du ministre enfreignait le pouvoir
exclusif du CGRFN de fixer les récoltes totales autorisés
dans la RN conformément a l'art. 5.6.16 — L’art. 5.6.16 ne
s’appliqgue qu’a l'intérieur de la RN — Les conditions
d’exploitation de la région visée sont régies par l'art. 15 —
2) Le juge des requétes a également commis une erreur en
concluant que le ministre avait négligé de tenir compte de
l'avis du CGRFN — Les restrictions procédurales imposées
a 'exercice du pouvoir discrétionnaire du ministre a ['art.
15.3.4 sont respectées quand le ministre demande, en toute
bonne foi, I'avis du CGRFN — Le réle du CGRFN est
simplement consultatif, et le ministre n’est pas li¢ par ces
avis — La preuve démontre clairement que le ministre a
demandeé et regu I'avis du CGRFN — L'art. 15.4.1 autorise
plusieurs organismes a donner des conseils et a faire des
recommandations — Quand ils se prévalent de ce droit, le
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at stake, with view to promoting fair balance in distribution
of commercial fishing licences — Application of principles
should be reflected in final distribution of licences, quotas
— (4) In absence of reasons for allocation of quotas,
circumstances indicating Minister not giving special con-
sideration to adjacency, economic dependence principles or
misconstrued principles — Minister aware of Nunavut
Inuit’s demands for additional quotas based on adjacency,
economic dependence principles — Notwithstanding 20%
increase of Canada’s share of TAC, allocating only slight
portions of increase to Nunavut Inuit, thereby reducing
share of overall TAC.

Fisheries — 1993 land claims agreement creating rela-
tionship between Nunavut Inuit, Government of Canada
respecting co-ordinated wildlife management within, outside
geographic area covered by Agreement — Agreement
imposing on Minister substantive, procedural requirements
affecting manner in which decision-making process includ-
ing ministerial discretion to fix fishing quotas to be exer-
cised — Minister’s discretion in Fisheries Act, s. 7 no
longer absolute when exercise thereof affecting wildlife mar-
ine areas of Nunavut Settlement Area (NSA), and wildlife
management in adjacent Zones I, Il — Within NSA, Nunavut
Wildlife Management Board main instrument of wildlife
management — In Zones I, II outside NSA, primary overall
responsibilities over wildlife management given to Govern-
ment, subject to conditions.

This was an appeal from the Motions Judge’s order setting
aside the Minister of Fisheries and Oceans’ decision
establishing turbot fishing quotas in the Greenland and
Baffin Island area, which is adjacent to the Nunavut Settle-
ment Area (NSA). The Motions Judge referred the matter
back to the present Minister for a reconsideration of the
quotas in accordance with his reasons. In 1993, the Inuit of
the NSA and the Government of Canada ratified a land
claims agreement, which created a relationship between the
two parties respecting co-ordinated wildlife management

gouvernement est obligé d’examiner leur avis, mais il n'est
pas tenu de demander ces avis au sujet des décisions
touchant certaines zones marines — 3) L'art. 15.3.7 oblige
le ministre a accorder une «attention spéciale» aux princi-
pes de la contiguité et de la dépendance économique —
L'interprétation téléologique révéle que les parties avaient
Uintention d’établir un principe d’équité, et non pas de
priorité, dans la vépartition des permis de péche commer-
ciale — Par «attention spécialen, on entend une attention
particuliére et appropriée lorsque vient le temps de mettre
en balance des intéréts concurrentiels, en vue de promou-
voir une répartition équitable des permis de péche commer-
ciale — L'application des principes devrait se refléter dans
la répartition finale des permis et des quotas — 4) En
l'absence de motifs expliquant la répartition des quotas, les
circonstances indiquent que le ministre n'a pas accordé
d’attention spéciale aux principes de la contiguité et de la
dépendance économique ou qu'il a mal interprété ces
principes — Le ministre connaissait les demandes des Inuit
du Nunavut en vue d'obtenir des quotas supplémentaires en
se fondant sur les principes de la contiguité et de la
dépendance économique — Malgré que le Canada ait
augmenté de 20 % sa part du TPA, le ministre n'a attribué
qu'une légére portion de cette majoration aux Inuit du
Nunavut, ce qui a eu pour effet de réduire leur part du TPA
global.

Péches — L'accord de 1993 sur les revendications
territoriales créant une relation entre les Inuit du Nunavut
et le gouvernement du Canada concerne la gestion coordon-
née des ressources fauniques tant a l'intériewr qu'a l'exté-
rieur de la région géographique visée par I'Accord —
L’Accord oblige le ministre a respecter des conditions tant
procédurales que de fond qui ont un effet sur la maniére
dont le processus décisionnel, y compris le pouvoir discré-
tionnaire du ministre de fixer les quotas de péche, doit étre
exercé — Le pouvoir discrétionnaire conféré au ministre a
l'art. 7 de la Loi sur les péches n’est plus absolu lorsque
l'exercice de ce pouvoir concerne les zones marines de la
région du Nunavut (RN) ainsi que la gestion des ressources
Jauniques dans les zones adjacentes I et Il — A lintérieur
de la RN, le Conseil de gestion des ressources fauniques du
Nunavut demeure le principal responsable de la gestion des
ressources fauniques — Dans les zones I et II, a 'extérieur
de la RN, les responsabilités premiéres et globales concer-
nant la gestion des ressources fauniques sont confiées au
gouvernement, sous réserve de certaines conditions.

11 s’agit d’un appel d’une ordonnance du juge des requétes
qui a infirmé une décision du ministre des Péches et des
Océans établissant les quotas de péche du flétan noir dans
la région du Groenland et de I'ile de Baffin, qui est adja-
cente a la région du Nunavut (RN), Le juge des requétes a
renvoyé I’affaire au ministre actuel pour que I'on procéde a
un nouvel examen des quotas en accord avec ses motifs. En
1993, les Inuit de la RN et le gouvernement du Canada ont
ratifié un accord sur les revendications territoriales qui a
créé une relation entre les deux parties au sujet de la gestion
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both within and outside the geographic area covered by the
Agreement. This area includes Canada’s 12-mile territorial
sea off the east coast of Baffin Island. Section 15.3.4, which
is found in Part 3 entitled “Wildlife Management and
Harvesting Beyond the Marine Areas of the Nunavik
Settlement Area”, requires the Government to seek the
advice of the Nunavut Wildlife Management Board
(NWMB) with respect to any wildlife management decisions
in Zones I and II which would affect the substance and
value of Inuit harvesting rights and opportunities within the
marine areas of the NSA. Section 15.4.1, which appears in
Part 4 entitled “Marine Management”, permits the NWMB
to make recommendations to other government agencies
regarding the marine areas, and requires the Government to
consider such advice and recommendations in making
decisions which affect marine areas. Section 15.3.7 acknowl-
edges the importance of the principles of adjacency and
economic dependence of communities in the NSA on marine
resources, and obliges the Government to give special
consideration to these factors when allocating commercial
fishing licences within Zones I and II. It stipulates that the
principles shall be applied in such a way as to promote a
fair distribution of licences between the residents of NSA
and the other residents of Canada in a manner consistent
with Canada’s interjurisdictional obligations.

This appeal was in respect of wildlife management in
Zone |, beyond the 12-mile territorial sea of the NSA. Since
1982, the total allowable catch (TAC) of turbot in the area
was shared equally between Canada and Greenland. On
April 7, 1997 the Minister announced that Canada intended
to unilaterally increase its share of the TAC of turbot. He
announced a repartition of the additional 1 100 metric
tonnes (t) as follows: the competitive allocation to Canadian
groundfish fishermen was increased by 600t; the traditional
inshore allocation for the Nunavut region remained
unchanged, but their offshore quotas were increased by 100t;
and a special domestic allocation of 400t was given to
Nunavik fishermen from Labrador and Northern Quebec. In
addition, for the first time, the Nunavut Inuit were given a
groundfish licence to fish their allocation of turbot in Zone
1. With the 1997 allocation, the Nunavut Inuit share was
reduced from 27.3% to 24%. The NWMB had advised the
Minister that the Nunavut Inuit’s share of 27.3% was an
absolute minimum that ought to be increased.

The issues were: (1) whether the Motions Judge erred in
holding that the Minister’s decision had infringed on the
NWMB'’s sole authority to establish levels of allowable
harvest in the NSA pursuant to Section 5.6.16; (2) whether

coordonnée des ressources fauniques tant & I’intérieur qu’a
Pextérieur de la région géographique visée. Cette région
comprend la mer territoriale de douze milles appartenant au
Canada au large de la cote est de I'ile de Baffin. L article
15.3.4, qui se trouve a la partie 3 intitulée «Gestion et
récolte des ressources fauniques au-dela des zones marines
de la région du Nunavut» exige que le gouvernement
sollicite 1’avis du Conseil de gestion des ressources fauni-
ques du Nunavut (CGRFN) & ’égard de toute décision
concernant la gestion des ressources fauniques dans les
zones I et II qui aurait une incidence sur la substance et la
valeur des droits de récolte et des occasions de récolte dans
les zones marines de la région du Nunavut. L’article 15.4.1
qui figure dans la partie 4 intitulée «Gestion des zones
marines» autorise le CGRFN a faire des recommandations
a d’autres organismes gouvernementaux en ce qui concerne
les zones marines, et oblige le gouvernement a tenir compte
de ces avis et recommandations lorsqu’il prend des décisions
touchant les zones marines. L’article 15.3.7 reconnait
I’importance des principes de la contiguité aux ressources
marines des collectivités de la RN et de la dépendance
économique de ces collectivités a I’égard de ces ressources
et oblige le gouvernement & accorder une attention spéciale
a ces facteurs lorsqu’il attribue les permis de péche commer-
ciale dans les zones I et II. Cet article stipule que les
principes doivent étre appliqués d’une maniére propre a
favoriser une répartition équitable des permis entre les
résidants de la région du Nunavut et les autres résidants du
Canada, ainsi que d’une maniére compatible avec les
obligations intergouvernementales du gouvernement du
Canada.

L’appel concerne la gestion des ressources fauniques dans
la zone I seulement, au large de la mer territoriale de douze
milles. Depuis 1982, le total des prises admissibles (TPA)
du flétan noir est partagé également entre le Canada et le
Groenland. Le 7 avril 1997, le ministre a annoncé I’intention
du Canada d’augmenter unilatéralement sa part du TPA du
flétan. Il a annoncé la répartition des 1 100 tonnes métriques
additionnelles comme suit: I’allocation concurrentielle aux
pécheurs de poisson de fond canadiens a été augmentée de
600t; I'allocation de péche cétiere traditionnelle pour la
région de Nunavut est demeurée la méme, mais les quotas
de péche hauturiére ont été augmentés de 100t; de plus, une
allocation canadienne spéciale de 400t a été répartie entre
les pécheurs du Nunavik au Labrador et dans le nord du
Québec. De plus, pour la premiére fois, les Inuit du Nunavut
obtenaient un permis de péche du poisson de fond pour
exploiter leur allocation de flétan noir dans la zone 1. Dans
I’allocation de 1997, la part des Inuit du Nunavut a fléchi de
27,3 % a 24 %. Le CGRFN avait informé le ministre que la
part des Inuit du Nunavut fixée a 27,3 % était un minimum
absolu qui devait étre majoré.

Les questions étaient les suivantes: 1) Le juge des
requétes a-t-il commis une erreur en statuant que la décision
du ministre enfreignait le pouvoir exclusif du CGRFN de
fixer les récoltes totales autorisées dans la RN, conformé-
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the Motions Judge erred in holding that the Minister had
failed to consider the advice of the NWMB as required by
Sections 15.3.4 and 15.4.1 of the Agreement; (3) whether
the Motions Judge erred in holding that the Minister had
failed to give special consideration to the principles of
adjacency and economic dependence as required by Section
15.3.7 by rejecting without reasons the NWMB’s request for
unrestricted groundfish licences as enjoyed by southern
fishers; and (4) whether the Motions Judge erred in holding
that there had not been a fair distribution of the turbot
fishery between the residents of the NSA and the other
residents of Canada because the Minister had given no
special consideration to the adjacency and economic
dependence of communities in the NSA.

Held, the appeal and the intervention should be dismissed.
and the order varied by deleting therefrom the direction to
the Minister to act in accordance with the Motions Judge’s
reasons, which were erroneous.

Although the issue of the allocation of 1997 fishing quotas
was probably now moot, the appeal raised important
questions of interpretation of the Agreement for future
allocations of quotas and distribution of fishing licences.
The Agreement imposes upon the Minister both procedural
and substantive requirements which affect the manner in
which the decision-making process, including the ministerial
discretion to fix fishing quotas, is to be exercised. The
Minister’s discretion in Fisheries Act, section 7 is no longer
absolute when the exercise of that discretion affects the
wildlife and marine areas of the NSA and the wildlife
management in Zones I and II. Within the NSA, the NWMB
is the main instrument of wildlife management, and it has
the primary responsibility of establishing, modifying or
removing levels of total allowable harvest or harvesting of
wildlife. In Zones I and II, which are outside the NSA, both
the primary and overall responsibilities over wildlife
management are given to the Government but subject to
some conditions and requirements, which recognize the need
for Inuit involvement in aspects of Arctic marine manage-
ment (Sections 15.1.1(g), 15.3.1, 15.3.4, 15.3.7, and 15.4.1).

(1) The Motions Judge erred when he applied to the
Minister’s decision the requirements of Section 5.6.16
because the regime established in that Section, which gives
the NWMB sole authority to establish levels of total
allowable harvest in the NSA, has no application in Zone L.
The conditions of exploitation of Zone I are governed by
Article 15 which provides for a different regime and kind of
involvement for the Nunavut Inuit. The Motions Judge
ignored the definition of Zone I in the Agreement and, as a

ment & P’article 5.6.16; 2) Le juge des requétes a-t-il commis
une erreur en statuant que le ministre avait négligé de tenir
compte de [’avis du CGRFN, comme Dexigent les articles
15.3.4 et 15.4.1 de I’Accord; 3) Le juge des requétes a-t-il
commis une erreur en statuant que le ministre avait négligé
d’accorder une attention spéciale aux principes de la
contiguité et de la dépendance économique, comme 1’exige
I’article 15.3.7 en rejetant sans motif la demande du CGRFN
en vue d’obtenir des permis de péche illimitée du poisson de
fond qui sont accordés aux péches du Sud; et 4) Le juge des
requétes a-t-il commis une erreur en statuant qu’il n’y avait
pas eu une répartition équitable des permis de péche du
flétan noir entre les résidants de la RN et les autres résidants
du Canada parce que le ministre n’avait pas accordé
d’attention spéciale a la contiguité et a la dépendance
économique des collectivités vivant dans la RN,

Arrér: Pappel et Dintervention doivent étre rejetés, ct
I’ordonnance est modifiée en supprimant la directive
adressée au ministre d’agir conformément aux motifs du
juge des requétes, qui sont erronés.

Bien que la question de la répartition des quotas de péche
de 1997 soit probablement théorique a4 I’heure actuelle,
’appel a soulevé d’importantes questions d’interprétation de
I’ Accord pour les allocations futures de quotas et la réparti-
tion des permis de péche. L’Accord oblige le ministre &
respecter des conditions tant procédurales que de fond qui
ont un effet sur la maniére dont le processus décisionnel, y
compris le pouvoir discrétionnaire du ministre de fixer les
quotas de péche, doit étre exercé. Le pouvoir discrétionnaire
qui est conféré au ministre & 'article 7 de la Loi sur les
péches n’est plus absolu lorsque ’exercice de ce pouvoir
discrétionnaire concerne les ressources fauniques et les
zones marines de la RN ainsi que la gestion des ressources
fauniques des zones I et II. A Pintérieur de la RN, le
CGRFN est le principal responsable de la gestion des
ressources fauniques et il a la responsabilité premicre
d’établir, de modifier et de supprimer les récoltes totales
autorisées ou les quantités récoltées. Dans les zones I et 11,
qui sont situées & Pextérieur de la RN, les responsabilités
premiéres et globales concernant la gestion des ressources
fauniques sont confiées au gouvernement, mais celles-ci sont
assujetties  certaines conditions et exigences, qui reconnais-
sent la nécessité de faire participer les Inuit & certains
aspects de la gestion des zones marines de I’ Arctique (voir
les articles 15.1.1g), 15.3.1, 15.3.4, 15.3.7 et 15.4.1 de
I’ Accord).

1) Le juge des requétes a commis une erreur quand il a
appliqué 4 la décision du ministre les conditions de I'article
5.6.16 parce que le régime établi dans cet article, qui
accorde au CGRFN le pouvoir exclusif de fixer les récoltes
autorisées dans la RN, ne s’applique pas & la zone I. Les
conditions d’exploitation de la zone I sont régies par 'article
15 qui établit un régime différent et prévoit la participation
des Inuit du Nunavut, Le juge des requétes a ignoté la
définition qui est donnée de la zone I dans 1'Accord et, par
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result, imported with respect to wildlife management
decisions in Zone I the more stringent procedural require-
ments applicable in the NSA only.

(2) The Motions Judge erred in concluding that the
Minister had failed to consider the advice of the NWMB.
He held that the duty to “consider” entailed more than
receiving and examining the advice of the NWMB and that
the Nunavut Inuit must be given priority consideration with
respect to wildlife management. Because turbot are migra-
tory fish, the allocation of turbot fishing quotas and licences
in Zones 1 and 1I would affect the substance and value of
the Nunavut Inuit’s harvesting rights within the marine areas
of the NSA. Thus the Government was obliged to seek the
advice of the NWMB. It is implicit in Section 15.3.4 that
the Government shall consider the advice that it must seek
and there is no need to resort to Section 15.4.1 to find such
a duty. Consequently, Section 15.3.4 imposes procedural
restrictions on the Minister’s exercise of discretion which
are satisfied when the Minister in good faith seeks and
considers the views of the NWMB. The NWMB’s function
with respect to management decisions in Zones I and II is
merely advisory and the Minister is not bound by such
advice. Furthermore, the Minister is not required to provide
reasons to the NWMB should he decide not to follow its
views. Procedural requirements are less stringent on the
Minister’s exercise of discretion outside the NSA where
numerous other interests, including international obligations,
impact on the management of these zones.

There was clear evidence that the Government sought and
received the advice of the NWMB in compliance with
Section 15.3.4. The NWMB wrote to the Minister in
December 1996 and a conference call was held with
representatives of the Board to discuss their recommenda-
tions and that was followed by a meeting with the Minister.

The first part of Section 15.4.1 is permissive in that the
Boards enumerated therein may advise or make recommen-
dations to other agencies of the Government. There is no
duty on the Government to seek the advice of any of the
Boards mentioned in Section 15.4.1 with respect to decisions
which affect marine areas defined in Section 1.1.1. To the
extent that Section 15.4.1 might be said to be applicable to
the specifics of this case because turbot are migratory fish
and the fishing in Zone I might affect marine areas in the
NSA, only the NWMB made recommendations or gave

conséquent, il a appliqué, relativement aux décisions de
gestion des ressources fauniques dans la zone I, les condi-
tions procédurales plus rigoureuses qui s’appliquent dans la
RN exclusivement.

2) Le juge des requétes a commis une erreur en concluant
que le ministre n’avait pas examiné les avis du CGRFN. I
a statué que la portée et I'étendue du mot «consider» (tenir
compte, considérer, prendre en considération ou prendre en
compte) comportent bien davantage pour le ministre que le
fait de recevoir et examiner les avis et recommandations
dont Iui fait part le CGRFN et qu’il faut tenir compte en
priorité de la position des Inuit du Nunavut pour ce qui a
trait & la gestion des ressources fauniques. Parce que le
flétan noir est un poisson migratoire, 1’allocation des quotas
de péche et des permis de péche du flétan noir dans les
zones 1 et I pourraient porter atteinte & la substance et 2 la
valeur des droits de récolte des Inuit du Nunavut dans les
zones marines de la RN. C’est pourquoi le gouvernement
avait ’obligation de demander I’avis du CGRFN. 1l est
implicite a Iarticle 15.3.4 que le gouvernement doit exami-
ner les avis qu’il est tenu de demander et il n’est pas
nécessaire d’avoir recours a Iarticle 15.4.1 pour conclure a
une telle obligation. Par conséquent, 1’article 15.3.4 impose
des restrictions procédurales & I’exercice du pouvoir discré-
tionnaire du ministre et celui-ci y satisfait quand il demande,
en toute bonne foi, des avis au CGRFN et qu’il les examine.
Le rdle du CGRFN pour ce qui a trait aux décisions de
gestion dans les zones I et II est simplement consultatif et
le ministre n’est pas li¢ par ces avis. En outre, le ministre
n’est pas tenu d’indiquer au CGRFN les raisons pour
lesquelles il a décidé de ne pas suivre ses avis. Les condi-
tions procédurales sont moins rigoureuses lorsque le ministre
exerce son pouvoir discrétionnaire a I’extérieur de la RN ou
bon nombre d’autres intéréts, notamment des obligations
internationales, ont des répercussions sur la gestion de ces
zones.

Il y a une preuve manifeste que le gouvernement a’
demandé I’avis du CGRFN conformément a I’article 15.3.4
et qu’il a regu par écrit les opinions du CGRFN. Le CGRFN
a écrit au ministre en décembre 1996 et une conférence
téléphonique a également été tenue avec les représentants du
Conseil pour discuter de leurs recommandations et cette
conférence téléphonique a ét¢ suivie par une réunion avec le
ministre.

La premiére partie de Particle 15.4.1 donne une certaine
latitude en ce sens que les organismes qui y sont énumérés
peuvent conjointement ou individuellement conseiller
d’autres organismes du gouvernement ou formuler des
recommandations. Cependant, le gouvernement n’est pas
tenu de demander des conseils a I’'un ou ’autre des organis-
mes mentionnés a 1’article 15.4.1 au sujet des décisions qui
ont des répercussions sur les zones marines définies a
Particle 1.1.1. Dans la mesure ou I’article 15.4.1 peut étre
applicable aux faits particuliers de ’espéce parce que le
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advice to the Government. Such advice was considered and
rejected for the most part,

(3) The Motions Judge gave an erroneous interpretation to
Section 15.3.7, one which did not accord with the intention
of the parties to the Agreement and did violence to the text
of the provision. He interpreted the words “special consider-
ation” in Section 15.3.7 as meaning that communities in the
NSA have priority consideration for licences in Zones I and
II over any other competing party, and the allocations must
clearly reflect this principle. A purposive interpretation of
Section 15.3.7 evidences an intention of the parties to the
Agreement to establish a principle of equity, not one of
priority, in the distribution of commercial fishing licences
within Zones I and II. In addition, the balancing of interests
between the residents of the NSA and other residents of
Canada has to be consistent with Canada’s interjurisdictional
obligations. Such a requirement which affects the distribu-
tion of licences is incompatible with a principle of priority
of access. “Special consideration” of adjacency and econ-
omic dependence principles in the equitable context of
Section 15.3.7 means that a particular and appropriate
attention ought to be given to these principles when balanc-
ing the competing interests at stake, with a view to promo-
ting a fair balance in the distribution of commercial fishing
licences in these Zones. Barring exceptional circumstances,
the application of these principles should be reflected in the
final distribution of licences and quotas by the Minister,
such distribution indicating a proportion which, in view of
all the other constraints on the Minister including those of
Section 15.3.7, is fair in the circumstances.

(4) In the absence of reasons which would indicate
whether the decision was lawful, the circumstances sur-
rounding the exercise of his discretion lead to a reasonable
inference that the Minister either did not give special
consideration to the adjacency and economic dependence
principles as required by the Agreement, or misconstrued
these principles when allocating commercial fishing licences
within Zone I. As a result of the Minister’s decision, the
Nunavut Inuit’s share of the TAC was reduced, but the
share of the competitive fishery increased from 27% to 32%.
The fishermen in that category of licensees did not satisfy
the definition of adjacency since they were primarily from
Newfoundland and, therefore, not within a reasonable
geographic distance from Zone I. The Minister knew both
of the demands of the Nunavut Inuit for additional quotas
based on the adjacency and economic dependence principles,
and of the fact that the Nunavut Inuit considered their actual

flétan noir est un poisson migratoire et que la péche dans la
zone I peut porter atteinte aux zones marines situées dans la
RN, le fait demeure que seul le CGRFN a fait des recom-
mandations ou a donné des avis au gouvernement, Ces avis
ont ét¢ examinés par le gouvernement qui les a rejetés pour
1a plupart.

3) Le juge des requétes a donné une interprétation crronée
de P’article 15.3.7, qui n’est pas compatible avec I'intention
des parties a I’Accord et qui va a I’encontre du texte de la
disposition. Il a donné aux mots «attention spéciale» utilisés
a Particle 15.3.7 un sens qui revient & dire qu’il faut tenir
compte en priorité des collectivités de la RN, avant toute
autre partie rivale, au sujet de I’octroi des permis de péche
dans les zones I et II et que les allocations qui sont effec-
tuées doivent clairement refléter ce principe. Une interpréta-
tion téléologique de "article 15.3.7 fait clairement ressortir
que les parties 4 1’Accord avaient ’intention d’établir un
principe d’équité, et non pas de priorité, dans la répartition
des permis de péche commerciale dans les zones I et II. En
outre, le partage équitable des intéréts entre les résidants de
la RN et les autres résidants du Canada doit étre compatible
avec les obligations intergouvernementales du Canada. Une
condition qui touche la répartition des permis est incompati-
ble avec le principe de la priorité d’accés. L’«attention
spécialen qu’il convient d’accorder aux principes de la
contiguité et de la dépendance économique dans le contexte
¢quitable de l'article 15.3.7 signifie qu’il faut porter une
attention particuliére et appropriée a ces principes lorsque
vient le temps de mettre en balance les intéréts concurren~
tiels qui sont en jeu en vue de promouvoir une répartition
équitable des permis de péche commerciale dans ces zones.
En I’absence de circonstances exceptionnelles, I"application
de ces principes devrait se refléter dans la répartition finale
des permis et des quotas par le ministre, cette répartition
faisant ressortir une proportion qui, compte tenu de toutes
les autres restrictions imposées au ministre, y compris celles
prévues & I'article 15.3.7, est équitable dans les circonstan-
ces.

4) En I’absence d’explications ou de motifs qui permet-
traient de déterminer si la décision était légale, les circons-
tances entourant I’exercice de son pouvoir discrétionnaire
meénent 4 une inférence raisonnable que le ministre soit n’a
pas accordé d’attention spéciale aux principes de la conti-
guité et de la dépendance économique comme il était tenu
de le faire aux termes de I’Accord, soit qu’il a mal inter-
prété ces principes quand il a attribué les permis de péche
commerciale dans la zone I. Par suite de la décision du
ministre, la part du TPA allouée aux Inuit du Nunavut a été
réduite, mais la part de la péche en concurrence est passée
de 27 & 32 %. Les pécheurs de cette catégorie de détenteurs
de permis ne satisfont pas a la définition de contiguité
puisqu’ils viennent principalement de Terre-Neuve et, par
conséquent, qu’ils ne vivent pas a une distance géographique
raisonnable de la zone I. Le ministre connaissait les deman-
des des Inuit du Nunavut en vue d’obtenir des quotas
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share of the TAC to be the absolute minimum. Yet, notwith-
standing a 20% increase by Canada of its share of the TAC
which is 10% of the overall TAC, he allocated to them only
a slight portion of the increase, which had the effect of
reducing their share of that overall TAC.

[

As to the intervener’s request that the Court set aside that
portion of the judgment directing that implementation of
Section 15.3.7 must mean that communities in the NSA
have priority for licences in Zones I and II over everyone,
rejection of the “priority consideration” principle erroneous-
ly adopted by the Motions Judge rendered it moot. As to the
submission that the Judge’s order should have instructed the
Minister that the Nunavik Inuit were also entitled to benefit
from the adjacency and economic dependence principles,
Section 15.3.7 does not apply to Nunavik Inuit. Also, the
definitions of Zones I and II in Section 1.1.1 refer to waters
that “are not part of . . . another land claim settlement area”.
There are ongoing discussions between the Nunavik Inuit
and governments for a land claims agreement. The Court
should not decide whether the Nunavik Inuit should have the
benefit of these principles. This means that these principles
are open to, or the subject of, negotiations in other land
claims settlement.
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Agreement Between the Inuit of the Nunavut Settlement
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contiguité et de la dépendance économique, tout comme il
savait que les Inuit du Nunavut estimaient que leur part
réelle du TPA était un minimum absolu. Pourtant, malgré
que le Canada ait augmenté de 20 % sa part du TPA, ce qui
représente 10 % du TPA global, il ne leur a attribué qu’une
légére portion de cette majoration, ce qui a eu pour effet de
réduire leur part du TPA global.

Quant 4 la demande présentée par ’intervenante pour que
la Cour annule cette partie du jugement déclarant que
’application de I’article 15.3.7 de I’Accord doit signifier
que les collectivités de la RN ont priorité pour obtenir des
permis dans les zones I et II sur toute autre personne, le
rejet du principe de la «prise en compte prioritaire» qui a
été adopté a tort par le juge des requétes fait en sorte que
cette demande est théorique. Quant a la prétention de
I'intervenante selon laquelle le juge aurait dii donner des
instructions au ministre dans son ordonnance pour que les
Inuit du Nunavut aient également le droit de profiter des
principes de la contiguité et de la dépendance économique,
I’article 15.3.7 ne s’applique pas aux Inuit du Nunavut. En
outre, les définitions des zones I et II a Darticle 1.1.1 de
I’Accord font référence aux eaux «qui ne font partie . . . ni
d’une autre région visée par un réglement sur des revendica-
tions territoriales». Des discussions sont en cours entre les
Inuit du Nunavik et le gouvernement en vue de la signature
éventuelle d’'un Accord sur les revendications territoriales.
Il n’appartient pas a la Cour de décider si les Inuit du
Nunavik devraient profiter de ces principes dans le contexte
de leur accord sur les revendications territoriales. Cela
signifie que ces principes peuvent faire 1’objet de négocia-
tions dans d’autres accords sur les revendications territoria-
les.
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

[1] TuE CouURT: This is an appeal from a decision of
Campbell J. [(1997), 149 D.L.R. (4th) 519] who set
aside a decision of April 7, 1997 of the Minister of
Fisheries and Oceans (Minister) establishing the
quotas for the fishing of turbot in the Greenland and
Baffin Island area. Campbell J. referred the matter
back to the present Minister for a reconsideration of

Collins COBUILD English Language Dictionary,
London: Collins, 1987, «hear», «listen».

Oxford English Dictionary. Oxford: Clarendon Press,
1970, «hear», «listen».

Petit Robert 1: Dictionnaire alphabétique et analogique
de la langue frangaise. Montréal: Les Dictionnaires
Robert-Canada S.C.C., 1989, «écouter», «entendre».

Random House Dictionary of the English Language,
2nd ed. New York: Random House, 1987, «hear»,
«listen».

West's Legal Thesaurus / Dictionary, Special deluxe ed.
St. Paul, Minn.: West Pub. Co. 1986, «hear»,
«listen».

APPEL d’une ordonnance du juge des requétes
infirmant une décision du ministre des Péches et des
Océans fixant les quotas de péche du flétan noir an
Groenland et dans la région de V’ile de Baffin (Nuna-
vut Tunngavik Inc. c¢. Canada (Ministre des Péches et
des Océans) (1997), 149 D.LR. (4th) 519; [1997] 4
CN.LR. 193; 134 F.T.R. 246 (CF. 1" inst.)). Appel
et intervention rejetés, mais 1’ordonnance est modifiée
pour supprimer la directive du ministre d’agir confor-
mément aux motifs du juge des requétes.

ONT COMPARU:

Brian R. Evernden, pour I’appelant.
Dougald E. Brown et William Hinz, pour ’inti-

mée.
Peter W. Hutchins et David Kalmakoff, pour
I’intervenante.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:
Le sous-procureur général du Canada, pour
I’appelant.
Nelligan, Power, Ottawa, pour I’intimée.
Hutchins, Soroka & Dionne, Montréal, pour

I’intervenante.

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

[1] La Cour: Il s’agit d’un appel d’une décision du
juge Campbell [(1997), 149 D.L.R. (4th) 519] qui a
infirmé une décision datée du 7 avril 1997 du ministre
des Péches et des Océans (le ministre) établissant les
quotas de péche du flétan noir dans la région du
Groenland et de I'ile de Baffin. Le juge Campbell a
renvoyé l’affaire au ministre actuel pour que ’on
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the quotas in accordance with his reasons. The ambi-
guity and vagueness of these reasons have given rise
to conflicting interpretations.

[2] The appeal raises the issue of the impact of a
land claims agreement titled the Agreement Between
the Inuit of the Nunavut Settlement Area and Her
Majesty the Queen in right of Canada (Agreement)
between the Government of Canada and the Inuit of
the Nunavut Settlement Area (NSA) on the Minister’s
exercise of discretion in fixing the fishing quotas in
the Greenland and Baffin Island area which is adjacent
to the NSA. It requires an interpretation of Sections
15.3.4, 15.3.7 and 15.4.1 of the Agreement which
relate to the wildlife management and harvesting
beyond the marine areas of the NSA as well as the
marine management of marine areas of the NSA when
decisions are made which affect these areas.

[3] More specifically, the appeal bears on the
definition and scope of the Government’s obligation
under the Agreement to seek the advice of the
Nunavut Wildlife Management Board NWMB) with
respect to any wildlife management decisions in Zones
I and II which would affect harvesting rights in the
marine areas of the NSA. In addition, it requires an
examination of the meaning of the Government’s
obligation to give special consideration to the prin-
ciples of adjacency and economic dependence of
communities in the NSA on marine resources when
allocating commercial fishing licences within Zones I
and II. This appeal is in respect of wildlife manage-
ment in Zone I only, which is defined as those waters
north of 61° latitude subject to Canada’s jurisdiction
seaward of the territorial sea boundary as measured
from lines drawn pursuant to the Territorial Sea
Geographical ~ Coordinates (Area 7) Order,
SOR/85-872 that are not part of the Nunavut Settle-
ment Area or another land claim settlement area. In
lay terms, Zone I refers to the 200-mile fishing zone
north of the 61° latitude and beyond the 12-mile
territorial sea of the NSA.

procéde & un nouvel examen des quotas en accord
avec ses motifs. L’ambiguité et I"imprécision de ces
motifs ont donné lieu & des interprétations contradic-
toires.

[2] Lrappel souléve la question des répercussions
d’un accord sur les revendications territoriales, intitulé
Accord entre les Inuit de la région du Nunavut et Sa
Majesté la Reine du chef du Canada (1’Accord),
conclu entre le gouvernement du Canada et les Inuit
de la région du Nunavut (RN) sur ’exercice par le
ministre du pouvoir discrétionnaire qui lui est conféré
de fixer les quotas de péche dans les régions du
Groenland et de I'ile de Baffin qui sont adjacentes
la RN. Cette question exige I’ interprétation des articles
153.4, 15.3.7 et 15.4.1 de I’Accord qui ont trait a la
gestion des zones marines et a la récolte des ressour-
ces fauniques au-dela des zones marines de la RN,
aussi bien qu’a la gestion des zones marines de la RN
lorsque sont prises des décisions qui visent cette
région.

[3] Plus précisément, P’appel porte sur la définition
et la portée de I’obligation qui est faite au gouverne-
ment en vertu de I’Accord de consulter le Conseil de
gestion des ressources fauniques du Nunavut
(CGRFN) pour ce qui a trait aux décisions de la
gestion des ressources fauniques dans les zones I et II
qui pourraient porter atteinte aux droits de récolte dans
les zones marines de la RN. En outre, il faut examiner
ce que signifie I’obligation qui est faite au gouverne-
ment de porter une attention spéciale aux principes de
la contiguité et de la dépendance économique des
collectivités dans la RN relativement aux ressources
fauniques quand il octroie des permis de péche com-
merciale dans les zones I et II. Le présent appel
concerne la gestion des ressources fauniques dans la
zone I seulement, c’est-a-dire dans les eaux qui se
trouvent au nord du 61° de latitude et qui sont assujet-
ties & la compétence du Canada au large de la limite
de la mer territoriale, mesurée suivant des lignes
tracées conformément au Décret sur les coordonnées
geographiques pour la mer territoriale (végion 7),
DORS/85-872, et qui ne font partie ni de la région du
Nunavut, ni d’une autre région visée par un réglement
sur des revendications territoriales. Autrement dit, la
zone I référe a la zone de péche de 200 milles au nord



[1998] 4 C.F.

NUNAVUT TUNNGAVIK INC. ¢. CANADA

415

Facts and Procedure

[4] In 1993, the Inuit of the NSA and the Govern-
ment of Canada ratified a land claims agreement
within the meaning of section 35 [as am. by SI/84-
102, s. 2] of the Constitution Act, 1982 [Schedule B,
Canada Act 1982, 1982, c. 11 (UK.) [R.S.C., 1985,
Appendix II, No. 44]]. The Agreement created a
relationship between the Nunavut Inuit and the Gov-
ernment of Canada respecting co-ordinated wildlife
management both within and outside the geographic
area covered by the Agreement. This area (which is
composed of an “Area A” which is the portion of the
Arctic Islands and mainland of the Eastern Arctic and
adjacent marine areas and an “Area B” which is the
Belcher Islands, associated islands and adjacent marine
areas in Hudson Bay) also includes Canada’s 12-mile
territorial sea off the east coast of Baffin Island.

[5] A multilateral convention established the North-
west Atlantic Fisheries Organization (NAFO) [Con-
vention of the Future Multilateral Co-operation in the
‘Northwest Atlantic Fisheries, October 24, 1978, [1979]
Can. T.S. No. 11] and, for fisheries administration
purposes, divided the Atlantic Ocean, immediately off
Canada’s east coast and the west coast of Greenland,
into several sub-areas. Only Sub-area 0 (which is the
area administered by Canada in the Davis Strait
between Baffin Island and a line equidistant between
Canada’s and Greenland’s 200-mile zones) and Sub-
area 1 (which is the area along the western coast of
Greenland administered by that country) are in issue
in the present litigation. Sub-area 0 which is adjacent
to NSA is subdivided into Division 0A which is the
northern half of the area and Division 0B which is the
other half to the south.

[6] Turbot, or Greenland halibut as it is also called,
is a migratory groundfish found in both Areas 0 and

du 61° de latitude et au-dela de la limite de 12 milles
de la mer territoriale de la RN.

Les faits et la procédure

[4] En 1993, les Inuit de la RN et le gouvernement
du Canada ont ratifié un accord sur des revendications
territoriales au sens de ’article 35 [mod. par TR/84-
102, art. 2] de la Loi constitutionnelle de 1982 [annexe
B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11, (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice II, n° 44]]. Cet accord a
créé une relation entre les Inuit du Nunavut et le
gouvernement du Canada au sujet de la gestion
coordonnée des ressources fauniques tant a 1’intérieur
qu’a I’extérieur de la région géographique visée. Cette
région (formée d’une part de la «zone A», qui com-
prend la partie des iles de I’ Arctique et du continent
de I'Est de I’Arctique ainsi que les zones marines
adjacentes et, d’autre part, de la «zone B», qui com-
prend les iles Belcher, les iles associées et les zones
marines adjacentes situées dans la baie d’Hudson)
comprend également la mer territoriale de 12 milles
appartenant au Canada au large de la céte est de I’ile
de Baffin.

[5] L’Organisation des péches de 1’ Atlantique Nord-
Ouest (OPANO) a été établie au moyen d’une conven-
tion multilatérale [Convention sur la Future Coopéra-
tion Multilatérale dans les Péches de ['Atlantique
Nord-Ouest, le 24 octobre 1978, [1979] R.T. Can. n°
11] et, pour les fins de la gestion des péches, cette
organisation a divisé en un certain nombre de sous-
zones les eaux de 'océan Atlantique qui s’étendent
entre la cote est du Canada et la cote ouest du
Groenland. Seule la sous-zone 0 (soit la zone adminis-
trée par le Canada dans le détroit de Davis entre I’ile
de Baffin et une ligne équidistante entre les zones de
200 milles du Canada et du Groenland) et la sous-zone
1 (soit la zone longeant la cote ouest du Groenland qui
est administrée par ce pays) sont en cause dans la
présente instance. La sous-zone 0 qui est adjacente a
la RN est répartie en deux divisions: la division 0A
située dans la moitié septentrionale de la région, et la
division 0B qui est située dans la moitié méridionale
des eaux.

[6] Le flétan noir, ou flétan du Groenland, est un
poisson de fond migratoire que I’on retrouve dans les
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1 and, with some exceptions, all the species of that
fish come from a common stock. Since 1982, the total
allowable catch (TAC) of these fish in Divisions 0B
and 1B-F was based on scientific advice from NAFO
Scientific Council and shared equally between Canada
and Greenland pursuant to discussions between these
two countries. From 1993, the TAC was at 11 000
metric tonnes (&) on the decline from earlier years
where it was set at 25 000t. The decrease was due to
fears of overfishing the stock.

[71 While the TAC remained at 11 000t for the year
1997, on April 7, 1997, the Minister announced
Canada’s intention to unilaterally increase its share of
the TAC from 50% to 60%. This meant that Canada
would take 6 600t instead of the 5 500t it would have
normally received. He announced a repartition of the
additional 1 100t as follows. The competitive alloca-
tion to Canadian groundfish fishermen would be
increased by 600t. The traditional inshore allocation
for the Nunavut region remained unchanged at 1 000t,
but their offshore quotas increased from 500t to 600t.
In addition, the Nunavut Inuit were, for the first time,
given a groundfish licence to fish their allocation of
turbot in Zone 1. A special domestic allocation of 400t
was given to Nunavik fishermen from Labrador and
Northern Quebec. The following chart illustrates the
differences in the allocation of quotas between the
years 1996 and 1997:

1997 SHARING OF SUB-AREA 0
GREENLAND HALIBUT

1997 1996

TAC 11 000t 11 000t

Cdn. Quota 6 600t 5500t

Domestic — mobile 840t 600t

— fixed 1 260t 900t

— special 400t* 0

Nunavut — inshore 1 000t 1 000t

— offshore 600t 500t

Foreign Charter 2500t 2 500t
0A Exploratory 300t**  300t**

*  To be divided evenly between LIDC, Torngat, Seaku
Fisheries and Nunavik Arctic Foods and to be fished
with domestic vessels.

** Not included in 6 600t Canadian quota.

zones 0 et 1 et, a quelques exceptions pres, toutes les
espéces de ce poisson proviennent du méme stock.
Depuis 1982, le total des prises admissibles (TPA) de
ce poisson dans les divisions 0B et 1B-F était établi
d’apres les conseils du Conseil scientifique de
I’OPANO et partagé également entre le Canada et le
Groenland & l’issue de discussions entre ces deux
pays. A compter de 1993, le TPA a été fixé a 11 000
tonnes métriques (t) en déclin par rapport aux années
antérieures alors qu’il était fixé a 25 000t. On crai-
gnait en effet une péche excessive du stock.

[7] Bien que le TPA soit demeuré a 11 000t pour
I’année 1997, le 7 avril 1997, le ministre a annoncé
I’intention du Canada d’augmenter unilatéralement sa
part du TPA de 50 % a 60 %. Cela signifiait que le
Canada récolterait 6 600t au lieu des 5 500t auquel il
avait normalement droit. Il a annoncé la répartition des
1 100t additionnelles comme suit. L’allocation concur-
rentielle aux pécheurs de poisson de fond canadiens
serait augmentée de 600t. L’allocation de péche
cotiere traditionnelle pour la région du Nunavut est
demeurée 4 1 000t, mais les quotas de péche hautu-
riére sont passés de 500t a 600t. En outre, les Inuit du
Nunavut obtenaient pour la premiere fois un permis de
péche du poisson de fond pour exploiter leur alloca-
tion de flétan noir dans la zone I. De plus, une alloca-
tion canadienne spéciale de 400t était répartie entre les
pécheurs du Nunavik au Labrador et dans le nord du
Québec. Le tableau suivant illustre les différences dans
I’allocation des quotas entre 1996 et 1997:

PARTAGE DE LA SOUS-ZONE ¢ POUR LA PECHE
DU FLETAN DU GROENLAND EN 1997

1997 1996

TPA 11 000t 11 000t
Quota canadien 6 600t 5 500t
National — mobile 840t 600t

— fixe 1260t 9200t

— spécial 400t* 0
Nunavut — péche cotiére 1 000t 1 000t

— péche hauturiére 600t 500t
Bateaux étrangers affiétés 2 500t 2 500t
Péche exploratoire dans la zone 0A  300t** 300t**

*  Devant étre partagées également entre LIDC, Torngat,
Seaku Fisheries et Nunavik Arctic Foods qui devront
pécher avec des bateaux canadiens.

** Non comprises dans le quota canadien de 6 600t.
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1997 FOREIGN CHARTER ALLOCATIONS

Seafreez 1 900¢
Clearwater 230t
Seaku Fisheries Inc. 70t
Nunavik Arctic Foods 70t
LIDC 70t
Torngat 160t
TOTAL 2 500t

[8] The foreign charter fishery allocation is an
allocation to six specific companies, two of which are
from Nova Scotia (Seafreez in Canso, Clearwater in
Bedford) while the four others (Seaku and Nunavik)
and (Labrador Inuit Development Corporation and
Torngat) are from Northern Quebec and Labrador and
are partially or majority owned by Inuit in those areas.

[91 The Nunavut Inuit share of the TAC increased
from 8% in 1992 to 27.3% in 1996. It remained
unchanged at 1 000t in 1994 in the NSA when the
Canadian share of the TAC was reduced from 12 500t
to 5 500t while, at the same time, the share available
in Zone 1 for use by others was substantially reduced.
With the 1997 allocation, the Nunavut Inuit share was
reduced from 27.3% to 24%.

{10] The Minister received conflicting recommenda-
tions on what the TAC should be for 1997 in the sub-
areas OB and 1B-F. While the Fisheries Resources
Conservation Council recommended that the TAC be
set below 11 000t, the NWMB advocated that it be
maintained at the current 11 000t. The NWMB also
advised the Minister that the Nunavut Inuit’s share of
27.3% was an absolute minimum that ought to be
increased and that Canada’s share of the TAC should
not be increased from 50% to 70% if Greenland did
not accept a lesser share than their usual 50%.

[11] There are obviously a number of other facts of
importance to this appeal. However, it will be more
convenient to discuss them under the specific grounds

ALLOCATIONS POUR LES BATEAUX ETRANGERS
AFFRETES EN 1997

Seafreez 1 900t
Clearwater 230t
Seaku Fisheries Inc. 70t
Nunavik Arctic Foods 70t
LIDC 70t
Torngat 160t
TOTAL 2 500t

[8] L’allocation de péche pour les bateaux étrangers
affrétés est une allocation octroyée & six compagnies
précises, dont deux sont originaires de la Nouvelle-
Ecosse (Seafreez a Canso, Clearwater & Bedford) alors
que les quatre autres (Seaku, Nunavik, Labrador Inuit
Development Corporation et Torngat) sont établies
dans le nord du Québec et le Labrador et appartien-
nent partiellement ou majoritairement aux Inuit de ces
régions.

[9] La part du TPA accordée aux Inuit du Nunavut
est passée de 8 % en 1992 a 27,3 % en 1996. Cette
part est demeurée inchangée & 1 000t en 1994 dans la
RN alors que la part canadienne du TPA a fléchi de
12 500t 2 5 500t pendant que, simultanément, la part
disponible dans la zone 1 attribuée a d’autres a été
considérablement réduite. Dans 1’allocation de 1997,
la part des Inuit du Nunavut a fléchi de 27,3 % a
24 %.

[10] Le ministre a re¢u des recommandations contra-
dictoires sur ce que devait étre le TPA pour 1997 dans
les sous-zones 0B et 1B-F. Alors que le Conseil pour
la conservation des ressources halieutiques (CCRH)
recommandait que le TPA soit établi & un niveau
inférieur a 11 000t, le CGRFN proposait qu’il soit
maintenu au niveau actuel de 11 000t. Le CGRFN
informait également le ministre que la part des Inuit
du Nunavut fixée a 27,3 % était un minimum absolu
qui devait étre majoré et que la part du Canada du
TPA ne devait pas étre augmentée de 50 % 4 70 % a
moins que le Groenland n’accepte une part inférieure
a ses 50 % habituels.

[11] 11 y a manifestement beaucoup d’autres faits
importants dans le présent appel. Toutefois, il sera
plus pratique d’en discuter sous les motifs d’appel
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of appeal raised by the appellant. This should also
avoid unnecessary and tedious repetitions.

[12] The Minister’s decision fixing the quotas was
challenged by the respondent on May 6, 1997 by way
of an originating notice of motion. The decision of
Campbell J. was rendered on July 14, 1997 and an
appeal was launched against it on that same day.

The principles applicable to the judicial review of the

particuliers soulevés par 'appelant. Cela évitera les
répétitions inutiles et fastidieuses.

[12] La décision du ministre de fixer les quotas a été
contestée par I'intimée le 6 mai 1997 par voie d’avis
de requéte introductif d’instance. La décision du juge
Campbell a ét¢ rendue le 14 juillet 1997 et un appel
a été déposé contre cette décision le méme jour.

Les principes applicables au contrdle judiciaire du

exercise of ministerial discretion

[13] The Minister possesses absolute discretion
under subsection 7(1) of the Fisheries Act, R.S.C.
1985, c. F-14, to issue or authorize to be issued leases
and licences for fisheries or fishing. The rationale for
such discretion is that Canada’s fisheries are a com-
mon property resource belonging to all the people of
Canada and licensing is a tool to manage fisheries
which is given to the Minister whose duty it is to
manage, conserve and develop that resource in the
public interest (see Comeau’s Sea Foods Ltd. v.
Canada (Minister of Fisheries and Oceans), [1997] 1
S.C.R. 12, at pages 25-26).

[14] The actual exercise of such discretionary power
is influenced by numerous fluctuating policy concerns
which go beyond the necessary issue of conservation
and protection of fish to include cultural, political,
scientific, technical and socio-economic considerations
or policies (see Comeau’s Sea Foods Ltd. v. Canada
(Minister of Fisheries and Oceans), supra, at page 30;
Gulf Trollers Assn. v. Canada (Minister of Fisheries
and Oceans), [1987] 2 E.C. 93 (C.A.), leave to appeal
to the Supreme Court of Canada refused on March 24,
1987, [1987] 1 S.C.R. viii; MacKinnon v. Canada
(Fisheries and Oceans), [1987] 1 F.C. 490 (T.D.), at
page 496; Vancouver Island Peace Society v. Canada,
[1994] 1 F.C. 102 (T.D.), at page 131). Also of
relevance to the exercise of such discretion are any
international policies that Canada promotes or adheres
to as well as any legislative obligation that the Gov-
ernment may have assumed which bears directly on
the issue of fishery and fetters either the Minister’s
discretion itself or the manner in which his discretion

pouvoir discrétionnaire du ministre

[13] En vertu du paragraphe 7(1) de la Loi sur les
péches, LR.C. (1985), ch. F-14, le ministre posséde lc
pouvoir discrétionnaire absolu d’ociroyer des baux et
des permis de péche ainsi que des licences d’exploita-
tion de pécheries, ou d’en permettre 1’octroi. Ce
pouvoir discrétionnaire s’explique par le fait que les
ressources halieutiques du Canada sont un bien
commun qui appartient a tous les Canadiens et que les
permis sont un outil permettant au ministre de gérer
les péches en respectant 1’obligation de gérer, conser-
ver et développer les péches dans I’intérét public (voir
Comeau’s Sea Foods Ltd. c. Canada (Ministre des
Péches et des Océans), [1997] 1 R.C.S. 12, aux pages
25 et 26).

[14] L’exercice d’un tel pouvoir discrétionnaire est
influencé par de nombreuses préoccupations politiques
fluctuantes qui vont parfois au-deld de la question
nécessaire de la conservation et de la protection du
poisson pour inclure des considérations ou des préo-
cuppations culturelles, politiques, scientifiques, techni-
ques et socio-économiques (voir Comeau’s Sea Foods
Ltd. ¢. Canada (Ministre des Péches et des Océans),
précité, a la page 30; Gulf Trollers Assn. ¢. Canada
(ministre des Péches et Océans), [1987] 2 C.F. 93
(C.A.), autorisation de pourvoi a la Cour supréme du
Canada refusée le 24 mars 1987, [1987] 1 R.C.S. viii;
MacKinnon c. Canada (Péches et Océans), [1987]
1 C.F. 490 (1" inst.), & 1a page 496; Vancouver Island
Peace Society ¢. Canada, [1994] 1 C.F. 102 (1* inst.),
a la page 131). Sont également pertinentes a I’exercice
d’un tel pouvoir discrétionnaire toutes les politiques
internationales que le Canada défend ou auxquelies il
adhére, de méme que toute obligation 1égislative qui
est faite au gouvernement et qui peut avoir un effet
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is to be exercised.

[15] In our view, the Agreement between the Gov-
ernment and the Nunavut Inuit is one such obligation.
The Agreement was implemented legislatively by the
Nunavut Land Claims Agreement Act, S.C. 1993, c. 29
and subsection 6(1) of the Act, in case of inconsis-
tency or conflict between the Agreement and any
federal law, gives paramountcy to the Agreement to
the extent of the inconsistency or conflict (see also, to
the same effect, Section 2.2.3 of the Agreement).

[16] As previously mentioned, the Agreement puts in
place a regime for the co-ordinated management and
harvesting of the wildlife in and around the NSA.
While the final decision with respect to this matter
rests with the Minister, it is clear that the Agreement
imposes upon the Minister both procedural and
substantive requirements which affect the manner in
which the decision-making process, including the
ministerial discretion to fix fishing quotas, is to be
exercised. In our view, the Minister’s discretion in
section 7 of the Fisheries Act is no longer absolute
when the exercise of that discretion affects the wildlife
and the marine areas of the NSA and the wildlife
management in Zones I and II.

[17] Under the Agreement, the level of constraints
imposed upon the Minister varies with the area where
the ministerial decision is to take effect. Within the
NSA, the NWMB is the main instrument of wildlife
management and it has the primary responsibility of
establishing, modifying or removing levels of total
allowable harvest or harvesting of wildlife (see Sec-
tions 5.6.16 and 5.2.33 of the Agreement). In Zones I
and II which are outside the NSA, both the primary
and overall responsibilities over wildlife management
are given to the Government but subject to some
conditions and requirements, to be discussed later,
which recognize the need for Inuit involvement in
aspects of Arctic marine management (see Sections

direct sur la question des péches et entraver soit
I’exercice méme du pouvoir discrétionnaire du minis-
tre ou la maniére dont ce pouvoir discrétionnaire doit
étre exercé.

[15] A notre avis, 1’ Accord entre le gouvernement et
les Inuit du Nunavut fait partie de ce genre d’obliga-
tions. L’ Accord a été mis en ceuvre 1égislativement par
l’adoption de la Loi concernant l’Accord sur les
revendications territoriales du Nunavut, L.C. 1993,
ch. 29, et le paragraphe 6(1) de la Loi, en cas d’in-
compatibilité entre 1’Accord et toute régle de droit
fédérale, donne la primauté a 1’ Accord dans la mesure
de cette incompatibilité (voir également au méme effet
I"article 2.2.3 de I’Accord).

[16] Comme on 1’a mentionné précédemment,
I’ Accord met en place un régime assurant la coordina-
tion de la gestion et de la récolte des ressources
fauniques a I’intérieur et autour de la RN. Bien que la
décision finale au sujet de cette affaire incombe au
ministre, il est clair que I’Accord oblige le ministre 4
respecter des conditions tant procédurales que de fond
qui ont un effet sur la maniére dont le processus
décisionnel, y compris le pouvoir discrétionnaire du
ministre de fixer les quotas de péche, doit étre exercé.
A notre avis, le pouvoir discrétionnaire qui est conféré
au ministre a Darticle 7 de la Loi sur les péches n’est
plus absolu lorsque 1’exercice de ce pouvoir discré-
tionnaire concerne les ressources fauniques et les
zones marines de la RN ainsi que la gestion des
ressources fauniques des zones I et II.

[17] En vertu de I’ Accord, le niveau des restrictions
imposées au ministre varie selon la région visée par la
décision du ministre. A Dintérieur de la RN, le
CGRFN est le principal responsable de la gestion des
ressources fauniques et il a la responsabilité premiére
d’établir, de modifier et de supprimer les récoltes
totales autorisées ou les quantités récoltées (voir les
articles 5.6.16 et 5.2.33 de I’Accord). Dans les zones
I et II qui sont situées a P’extérieur de la RN, les
responsabilités premieres et globales concernant la
gestion des ressources fauniques sont confiées au
gouvernement, mais celles-ci sont assujetties a certai-
nes conditions et exigences, qui seront discutées plus
tard, qui reconnaissent la nécessit¢ de faire participer
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15.1.1(g), 15.3.1, 15.3.4, 15.3.7 and 15.4.1 of the
Agreement).

{18] Having said that and reviewed the context in
which the present exercise of ministerial discretion
ought to be analysed, it bears repeating that the
function of the Court in judicial review proceedings is
not to “second guess” the Minister in his appreciation
of the public needs and interest when fixing the
fishing quotas and, then acting in his stead, proceed to
substitute its views for that of the Minister. Parliament
and the Governor in Council intended the Minister to
enjoy in the exercise of his function and duty to
establish and implement fishing quotas in the public
interest “the widest possible freedom to manoeuvre”
(see Carpenter Fishing Corp. v. Canada, [1998] 2
F.C. 548 (C.A.); Barron v. Minister of National
Revenue, [1997] 2 C.T.C. 198 (F.C.A.)). “It is not the
role of the Court... to become an academy of
science to arbitrate conflicting scientific predictions, or
to act as a kind of legislative upper chamber to weigh
expressions of public concern and determine which
ones should be respected” (see Vancouver Island
Peace Society v. Canada, [1992] 3 F.C. 42 (T.D.), at
page 51, per Strayer J.).

[19] In other words, the Court in judicial review
proceedings is concerned with the legality of the
ministerial decision resulting from an exercise of
discretion, not its opportunity, wisdom or soundness
(see Canadian Assn. of Regulated Importers v.
Canada (Attorney General), [1994] 2 F.C. 247 (C.A.),
at page 260). This means, in this case, that the review-
ing court ought to look at the manner in which the
Minister exercised his discretion to determine whether
the Minister acted in bad faith or on the basis of
irrelevant factors, failed to take into account relevant
factors or ignored relevant provisions which condi-
tioned or limited the exercise of his otherwise absolute
discretion (see Maple Lodge Farms Ltd. v. Govern-
ment of Canada, [1982] 2 S.CR. 2, at pages 7-§;
Canada (Attorney General) v. Purcell, [1996] 1 F.C.
644 (C.A)), at page 653; Shah v. Minister of Employ-
ment and Immigration (1994), 170 N.R, 238 (F.C.A.),

les Inuit & certains aspects de la gestion des zones
marines de 1’Arctique (voir les articles 15.1.1g),
15.3.1, 15.3.4, 15.3.7 et 15.4.1 de I’ Accord).

[18] Cela dit, et aprés avoir examiné le contexte
dans lequel I’exercice du pouvoir discrétionnaire du
ministre doit &re analysé, il est bon de répéter que la
fonction de la Cour dans une procédure de contréle
judiciaire n’est pas de préter des intentions au ministre
dans son appréciation des besoins et de I'intérét du
public quand il a fixé les quotas de péche et, cnsuite
en agissant & sa place, de substituer ses propres vues
a celles du ministre. Le Parlement et le gouverneur en
conseil avaient Pintention de donner au ministre, dans
I’exercice de ses fonctions et de son obligation d’éta-
blir et de mettre en ceuvre des quotas de péche dans
I’intérét du public, «la plus grande marge de manceu-
vre possible» (voir Carpenter Fishing Corp. c.
Canada, [1998] 2 C.F. 548 (C.A.); Barron c. Ministre
du Revenu national, [1997] 2 C.T.C. 198 (C.A.F.)).
«[I1] n’incombe pas a la Cour de devenir une acadé-
mie des sciences se pronongant sur des prévisions
scientifiques contradictoires, ou d’agir en quelque
sorte 4 titre de Haute assemblée pesant les préoccupa-~
tions manifestées par le public et déterminant quelles
préoccupations devraient &tre respectées» (voir
Vancouver Island Peace Society c¢. Canada, [1992]
3 CF. 42 (1™ inst.), 2 1a page 51, le juge Strayer).

[19] Autrement dit, dans une procédure de contrdle
judiciaire, Ia Cour se préoccupe de la légalité de la
décision ministérielle résultant de 1’exercice d’un
pouvoir discrétionnaire, et non pas de I’opportunité, de
la sagesse ou de la justesse de cette décision (voir
Assoc. canadienne des importeurs réglementés c.
Canada (Procureur général), [1994] 2 CF. 247
(C.A)), a 1a page 260). En Vespéce, cela signifie que
te tribunal de révision doit examiner la maniere dont
le ministre a exercé son pouvoir discrétionnaire pour
déterminer s’il a agi de mauvaise foi ou en se fondant
sur des facteurs dénués de pertinence, s’il n’a pas tenu
compte de facteurs pertinents ou s’il a ignoré des
dispositions pertinentes qui peuvent avoir eu un effet
ou avoir entravé ’exercice de son pouvoir discrétion-
naire par ailleurs absolu (voir Maple Lodge Farms
Ltd. ¢. Gouvernement du Canada, [1982] 2 R.C.S. 2,
aux pages 7 et 8; Canada (Procureur général) c.
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at page 240).

Analysis of the decision

[20] The Motions Judge in his decision answered
four questions submitted by the respondent and gave
summary justifications for his conclusions which he,
later in the decision, supplemented with additional
reasons [at page 535] under the general heading “The
Legality of the Decision”. We propose to review his
findings on each question together with the supple-
mentary reasons in support of these findings.

Whether the Minister’s decision infringed on the

Purcell, [1996] 1 C.F. 644 (C.A.), a la page 653; Shah
¢. Ministre de I'Emploi et de 'Immigration (1994),
170 N.R. 238 (C.A.F.), a la page 240).

Analyse de la décision

[20] Dans sa décision, le juge des requétes a répondu
a quatre questions qui lui ont été posées par I’intimée
et il a justifi¢ sommairement ses conclusions qu’il a,
plus loin dans la décision, complétées par des motifs
supplémentaires [ la page 535] sous le titre général
«La légalité de la décision». Nous nous proposons de
réexaminer ses conclusions sur chacune des questions
en examinant également les motifs supplémentaires
fournis & I’appui de ces conclusions.

La décision du ministre enfreint-elle le pouvoir

NWMB'’s sole authority to establish levels of allow-

exclusif qu’a le CGRFN de fixer les récoltes totales

able harvest in the NSA pursuant to Section 5.6.16 of

autorisées dans la RN, conformément a article 5.6.16

the Agreement

[21] The Minister’s press release announcing his
decision contained the following statement:

I am pleased to announce that more turbot will be available
to Canadian fishermen this year.

The Minister was thereby indicating that the Canadian
share of the TAC would be increased. The rest of the
press release revealed the details of such increase and
the repartition among fishermen. Surprisingly, the
Motions Judge concluded from this opening statement
that “[t]here is, therefore, a doubt left as to whether
the Minister intended that southern fishers should have
access to turbot in the NSA” (at page 534).

[22] Not only was there no evidence to support such
a conclusion by the Motions Judge, but the evidence
is to the contrary. The total allowable harvest in the
NSA remained unchanged in 1997 at 1 000t. The
increased share of the TAC was to be fished in Zone
I which, as defined in Section 1.1.1 of the Agreement,
is outside the NSA. Consequently, the reviewing Judge
was in error when he applied to the Minister’s deci-
sion the requirements of Section 5.6.16 because the
regime established in that Section, which gives the
NWMB sole authority to establish levels of total

de I’ Accord?

[21] Le communiqué du ministre annongant sa
décision renfermait la déclaration suivante:

Jai le plaisir d’annoncer que les pécheurs canadiens
pourront récolter une plus grande quantité de flétan noir
cette année.

Le ministre indiquait par 13 que la part canadienne du
TPA serait augmentée. Le reste du communiqué
donnait les détails de cette augmentation et la réparti-
tion entre les pécheurs. Il est surprenant de constater
que le juge des requétes a conclu de cette observation
d’ouverture qu’«[i]1 subsiste donc un doute au sujet de
savoir si le ministre entendait que les pécheurs du Sud
aient accés au flétan noir de la RN» (a la page 534).

[22] Non seulement n’y avait-il aucune preuve pour
appuyer cette conclusion du juge des requétes, mais la
preuve est a l'effet contraire. Les récoltes totales
autorisées dans la RN sont demeurées les mémes en
1997, soit & 1 000t. La partie visée par 1’augmentation
du TPA devait étre péchée dans la zone I qui, comme
Pindique I’article 1.1.1 de I’Accord, est a I’extérieur
de la RN. Par conséquent, le juge des requétes a
commis une erreur quand il a appliqué a la décision
du ministre les conditions de Iarticle 5.6.16 parce que
le régime établi dans cet article, qui accorde au
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allowable harvest in the NSA, has no application in
Zone 1. Rather, the conditions of exploitation of Zone
I are governed by Article 15 which, as we shall see
later, provides for a different regime and kind of
involvement for the Nunavut Inuit. The Motions Judge
ignored the definition of Zone I in the Agreement and,
as a result, imported with respect to wildlife manage-
ment decisions in Zone I the more stringent procedural
requirements applicable in the NSA only.

[23] Furthermore, the Motions Judge erroneously
found that there was no meaningful prior consultation
with the NWMB on the increased share of the TAC.
He expressed his views as follows (at page 534):

Most importantly, there was no meaningful prior consulta-
tion with the NWMB on the apparently strongly held view
of the Minister that the Canadian share of the TAC should
increase, and as a result, the NWMB really had no oppor-
tunity to express a precise position on this view. Since the
NWMB has the primary responsibility for setting quotas
within the NSA, for the Minister not to have consulted on
such an important proposal is a contravention of the Agree-
ment.

[24] Again, the Motions Judge was in error when he
concluded that there was a violation of the Agreement.
The increase of the share of the TAC was in Zone I
over which it is the Minister, not the NWMB, who
has the primary responsibility for setting quotas.

[25] Moreover, the Chairperson of the NWMB wrote
to the Minister on December 4, 1996 and argued as a
major issue that Canada should not raise its share of
the TAC unless Greenland agrees to reduce its own
share (see paragraph 49(a) of the affidavit of the
President of Nunavut Tunngavik Inc., Vol. I, Appeal
Book, at page 9; see the letter, Vol. I, Appeal Book,
at pages 69 and 71).

[26] Pursuant to the NWMB’s letter, the appellant
held, on January 10, 1997, with representatives of the
NWMB and the Government of the Northwest Terri-

CGRFN le pouvoir exclusif de fixer les récoltes
totales autorisées dans la RN, ne s’applique pas a la
zone L. Les conditions d’exploitation de la zone I sont
régies par le chapitre 15 qui, comme nous le verrons
plus tard, établit un régime différent et prévoit la
participation des Inuit du Nunavut. Le juge des
requétes a ignoré la définition qui est donnée de la
zone I dans I’ Accord et, par conséquent, il a appliqué,
relativement aux décisions de gestion des ressources
fauniques dans la zone I, les conditions procédurales
plus rigoureuses qui s’appliquent dans la RN unique-
ment.

[23] En outre, le juge des requétes a conclu a tort
qu’il n’y avait pas eu de consultation antérieure
d’importance avec le CGRFN au sujet de I’augmenta-
tion du TPA. Il exprime son opinion dans les termes
suivants (a la page 534):

Et surtout, il n’y avait eu auparavant aucune consultation
d’importance avec le CGRFN au sujet de I’opinion apparem-
ment bien ancrée du ministre que la part canadienne du TPA
devrait augmenter et, de ce fait, le CGRFN n’a pas cu
vraiment ’occasion de formuler une position précise sur
cette opinion. Etant donné que le CGRFN était principale-
ment chargé de fixer les quotas au sein de la RN, le fait que
le ministre n’ait pas tenu de consultations sur une proposi-
tion aussi importante constitue une infraction aux disposi-
tions de I’ Accord.

[24] Ici encore, le juge des requétes commet une
erreur quand il conclut qu’il y a eu contravention a
PAccord. L’augmentation de la part du TPA se
trouvait dans la zone I a I’égard de laquelle c’est le
ministre, et non le CGRFN, qui a la responsabilité
principale de fixer les quotas.

[25] Qui plus est, le président du CGRFN a écrit au
ministre le 4 décembre 1996 et a principalement fait
valoir que le Canada ne devrait pas majorer sa part du
TPA 4 moins que le Groenland n’accepte de réduire sa
propre part (voir 1’alinéa 49a) de Iaffidavit du prési-
dent de Nunavut Tunngavik Inc., vol. I, dossier
d’appel, a la page 9; voir la lettre, vol. I, dossier
d’appel, aux pages 69 et 71).

[26] A la suite de la lettre du CGRFN, ’appelant a
tenu, le 10 janvier 1997, une conférence téléphonique
avec les représentants du CGRFN et le gouvernement
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tories, a conference call to seek their views on options
for managing in 1997 the turbot stock in Sub-area 0.
The NWMB reiterated its opposition to a unilateral
increase of the Canadian share of the TAC and
pointed out that such an increase would be contrary to
the recommendations made by NAFO as well as the
Fisheries Resource Conservation Council (see Vol. I,
Appeal Book, at page 118).

[27] Finally, the Chairperson and fisheries adviser of
the NWMB met with the Minister and his advisers on
February 19, 1997 and that increase of Canada’s share
of the TAC was discussed again among the partici-
pants. The NWMB reiterated its views that the
increase should be negotiated with Greenland first (see
affidavit of the respondent’s president, Vol. I, Appeal
Book, at page 9, paragraph 50(a)).

[28] The Motions Judge’s finding of fact that there
was no meaningful consultation by the Minister of the
NWMB prior to the making of his decision is arbitrary
and contrary to the evidence.

Whether the Minister in making his decision failed to

des Territoires du Nord-Ouest, pour leur demander
leurs opinions sur les options concernant la gestion des
stocks de flétan noir dans la sous-zone 0 pour 1997.
Le CGRFN a re¢itéré son opposition a une majoration
unilatérale de la part canadienne du TPA et a signalé
qu’une telle augmentation serait contraire aux recom-
mandations présentées par 'OPANO, de méme qu’a
celles du Conseil pour la conservation des ressources
halieutiques (voir le vol. I, dossier d’appel, a la page
118).

[27] Finalement, le président et le conseiller des
pécheries du CGRFN ont rencontré le ministre et ses
conseillers le 19 février 1997 et cette majoration de la
part du Canada du TPA a de nouveau été discutée. Le
CGRFN a réaffirmé son opinion selon laquelle la
majoration devait étre d’abord négociée avec le
Groenland (voir ’affidavit du président de I’intimée,
vol. 1, dossier d’appel, a la page 9, alinéa 50a)).

[28] La conclusion de fait du juge des requétes selon
laquelle il n’y a pas eu de consultation d’importance
entre le ministre et le CGRFN avant que le ministre
ne prenne sa décision est arbitraire et contraire a la
preuve.

Le ministre a-t-il néglieé de tenir compte de ’avis du

consider the advice of the NWMB as required by

CGRFN au moment de rendre sa décision, comme

Sections 15.3.4 and 15.4.1 of the Agreement

[29] Section 15.3.4 of the Agreement lies at the core
of the present litigation as it determines some of the
conditions under which wildlife management decisions
in Zone I which would affect the harvesting rights of
the Nunavut Inuit in the NSA ought to be taken:

15.3.4 Government shall seek the advice of the NWMB
with respect to any wildlife management decisions
in Zones I and 11 which would affect the substance
and value of Inuit harvesting rights and opportun-
ities within the marine areas of the Nunavut Settle-
ment Area. The NWMB shall provide relevant
information to Government that would assist in
wildlife management beyond the marine areas of the
Nunavut Settlement Area.

[30] While Section 15.3.4 is to be found in a part
titled PART 3: WILDLIFE MANAGEMENT AND

I’exigent les articles 15.3.4 et 15.4.1 de 1’Accord?

[29] Lrarticle 15.3.4 de I’Accord est au cceur du
présent litige étant donné qu’il fixe certaines des
conditions auxquelles doivent étre prises les décisions
concernant la gestion des ressources fauniques dans la
zone I qui auront un effet sur les droits de récolte des
Inuit du Nunavut dans la RN:

153.4 Le Gouvernement sollicite I'avis du CGREN 2
I’égard de toute décision concernant la gestion des
ressources fauniques dans les zones I et II et qui
aurait une incidence sur la substance et la valeur
des droits de récolte et des occasions de récolte, des
Inuit dans les zones marines de la région du Nuna-
vut. Le CGRFN fournit au Gouvernement des
renseignements pertinents afin de 1’assister dans la
gestion des ressources fauniques au-deld des zones
marines de la région du Nunavut.

[30] Bien que I’article 15.3.4 se trouve dans la partie
intitulée PARTIE 3: GESTION ET RECOLTE DES
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HARVESTING BEYOND THE MARINE AREAS
OF THE NUNAVUT SETTLEMENT AREA, Section
15.4.1 appears in another part called PART 4: MAR-
INE MANAGEMENT. It reads:

15.4.1 The NIRB, the NWB, the NPC, and the NWMB
may jointly, as a Nunavut Marine Council, or
severally advise and make recommendations to
other government agencies regarding the marine
areas, and Government shall consider such advice
and recommendations in making decisions which
affect marine areas.

[31] The Motions Judge concluded that the Minister
failed to consider the advice of the NWMB in making
his decision. The least we can say is that the reasons
supporting his conclusion are far from being clear.

[32] First, he found that the Minister had a duty
under Section 15.4.1 to consider the advice and
recommendations of the NWMB. He then ruled that
the scope and extent of the word “consider” must be
examined on a case-by-case basis and that, in the
context of this case, the duty to consider entails much
more than the Minister receiving and examining the
advice and recommendations given by the NWMB (at
page 537). After having also ruled that the intent of
the agreement requires a “meaningfil inclusion of the
NWMB in the Governmental decision-making process
before any decisions are made”, he went on to say at
page 538:

Regarding consideration under Article 15.4.1, there must
be full, careful and conscientious consideration of any
advice or recommendation made by the NWMB respecting
decisions which affect marine areas, and in this context,
allowance must be made for the advice or recommendations.
This latter requirement means that, if a given position is not
accepted by the Government for implementation, at the very
least, out of respect, an explanation for so doing should be
provided to the NWMB.

[33] Inaddition, the reviewing Judge ruled that, with
respect to wildlife management, the Nunavut Inuit

RESSOURCES FAUNIQUES AU-DELA DES ZO-
NES MARINES DE LA REGION DU NUNAVUT,
Iarticle 15.4.1 figure dans une aufre partie intitulée
PARTIE 4: GESTION DES ZONES MARINES. Cet
article est rédigé dans les termes suivants:

15.4.1 La CNER, ’OEN, la CAN et le CGRFN peuvent,
soit conjointement-en tant que Conseil du milicu
marin du Nunavut -, soit individuellement, conscil-
ler d’autres organismes gouvernementaux en ce qui
concerne les zones marines et leur formuler des
recommandations a cet égard. Le Gouvernement
tient compte de ces avis et recommandations lors-
qu’il prend des décisions touchant les zones mari-
nes.

[31] Le juge des requétes a conclu que le ministre
n’avait pas tenu compte de ’avis du CGRFN au
moment de rendre sa décision. Le moins que nous
puissions dire, ¢’est que les motifs qui appuient cette
conclusion sont loin d’étre clairs.

[32] Tout d’abord, il a statué que le ministre avait
I’obligation en vertu de I’article 15.4.1 de tenir compte
des conseils et des recommandations du CGRFN. Il a
ensuite statué que la portée et 1’étendue du mot
«consider» (tenir compte, considérer, prendre en
considération ou prendre en compte) doivent é&tre
examinées au cas par cas et, dans le contexte de cette
affaire, cette obligation de prise en compte comporte
bien davantage pour le ministre que le fait de recevoir
et examiner les avis et les recommandations dont lui
fait part le CGRFN (4 la page 537). Aprés avoir
également déclaré que l’intention de 1’Accord exige
«une participation raisonnable du CGREN au proces-
sus décisionnel du gouvernement avant qu’une déci-
sion guelconque soit prise», il poursuit a la page 538
de la décision:

Au sujet de la prise en compte visée & I’article 15.4.1, il
doit y avoir une prise en compte compléte, attentive et
consciencieuse de tout avis ou toute recommandation que
formule le CGRFN & P'égard des décisions qui ont une
incidence sur les zones marines et, dans ce contexte, il faut
tenir compte desdits avis ou desdites recommandations.
Cette derniére exigence signifie que, si le gouvernement
n’accepte pas qu’une position donnée soit mise en ceuvre, il

faudrait a tout le moins, par respect, expliquer pourquoi au
CGRFN.

[33] Enoutre, le juge des requétes a statué que, pour
ce qui a trait & la gestion des ressources fauniques, il
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must “be given priority consideration” and, therefore,
that “consultation and consideration must mean more
than simply hearing. It must include listening as well”.

[34] A reading of the Motions Judge’s reasons gives
the distinct impression that he meant to say, without
ever saying it openly, that the Minister is or ought to
follow the recommendations of the NWMB. To hear
and to listen can both have the meaning of “to give an
ear to someone”. They are often used as synonyms.
However, when the two words are opposed as the
Motions Judge did, the verb “listen” may be given the
extended sense of, and therefore mean, “to obey” (see
Oxford English Dictionary. Oxford: Clarendon Press,
1970, at pages 156 and 338; Chambers 20th Century
Thesaurus: a Comprehensive Word-Finding Diction-
ary. Edinburgh: Chambers, 1986, at page 378; Ran-
dom House Dictionary of the English Language, 2nd
ed. New York: Random House, 1987, at pages 882
and 1121; Collins COBUILD English Language
Dictionary. London: Collins, 1987, at pages 672 and
849; West’s Legal Thesaurus / Dictionary. Special
deluxe ed., St. Paul, Minn.: West Pub. Co., 1986, at
page 462; Petit Robert 1: Dictionnaire alphabétique et
analogique de la langue francaise. Montréal: Les
Dictionnaires Robert-Canada S.C.C., 1989, aux pages
602 and 653).

[35] If he meant to say that the Minister is bound by
the advice given by the NWMB, then he is plainly
wrong. Section 15.3.4 of the Agreement aims at
ensuring that Nunavut Inuit will be consulted with
respect to wildlife management decisions in Zones I
and II which would affect the substance and value of
their harvesting rights within the marine areas of the
NSA. Because turbot are migratory fish, the allocation
of turbot fishing quotas and licences in Zones I and II
is such a decision. This is why an obligation is put on
the Government to seek the advice of the NWMB.
Although it is not expressly mentioned in Section
15.3.4, it is to us implicit in that section that the
Government shall consider the advice that it must seek
and there is no need to resort to Section 15.4.1 to find
such a duty. Otherwise, the duty imposed upon the
Government to seek advice is absolutely meaningless.

faut «tenir compte en priorité» de la position des Inuit
du Nunavut et, par conséquent, «[1]a consultation et la
prise en compte doivent donc signifier davantage que
le simple fait d’entendre. Il faut aussi écouter».

[34] La lecture des motifs du juge des requétes
donne nettement ’impression qu’il voulait dire, sans
jamais le dire ouvertement, que le ministre doit ou
devrait suivre les recommandations du CGRFN.
Entendre et écouter peuvent tous les deux avoir le sens
«d’accorder son attention a quelqu’un». Ces termes
sont souvent utilisés comme synonymes. Toutefois,
lorsque ces deux mots sont opposés 1'un & I'autre
comme 1’a fait le juge des requétes, le verbe «écouter»
peut recevoir un sens élargi et par conséquent signifier
«obéir» (voir Oxford English Dictionary. Oxford:
Clarendon Press, 1970, aux pages 156 et 338; Cham-
bers 20th Century Thesaurus: a Comprehensive Word-
Finding Dictionary. Edinburgh: Chambers, 1986, a la
page 378; Random House Dictionary of the English
Language, 2nd ed. New York: Random House, 1987,
aux pages 882 et 1121; Collins COBUILD English
Language Dictionary. London: Collins, 1987, aux
pages 672 et 849; West’s Legal Thesaurus / Dictionary
Special deluxe ed. St. Paul, Minn.: West Pub. Co.,
1986, a la page 462; Petit Robert 1: Dictionnaire
alphabétique et analogique de la langue francaise.
Montréal: Les Dictionnaires Robert-Canada S.C.C.,
1989, aux pages 602 et 653).

[35] S’il veut dire que le ministre est li¢ par les avis
qui lui sont donnés par le CGRFN, alors il a manifes-
tement tort. L’article 15.3.4 de I’Accord a pour but
d’assurer que les Inuit du Nunavut seront consultés
pour ce qui concerne les décisions de gestion des
ressources fauniques dans les zones I et II qui pour-
raient porter atteinte a la substance et & la valeur de
leurs droits de récolte dans les zones marines de la
RN. Parce que le flétan noir est un poisson migratoire,
I’allocation des quotas de péche et des permis de
péche du flétan noir dans les zones I et II fait partie
de ce genre de décisions. C’est pourquoi le gouverne-
ment a obligation de demander 1’avis du CGRFN.
Bien que cela ne soit pas expressément mentionné a
I’article 15.3.4, il est a notre avis implicite dans cet
article que le gouvernement doit examiner les avis
qu’il est tenu de demander et il n’est pas nécessaire
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Consequently, Section 15.3.4 puts procedural restric-
tions on the Minister’s exercise of discretion which
are satisfied when the Minister in good faith seeks and
considers the views of the NWMB. The NWMB’s
function with respect to management decisions in
Zones I and II is merely advisory and the Minister is
not bound by such advice. This is the process retained
by the parties to the Agreement with respect to Zones
I and II to ensure the participation of the Nunavut
Inuit in the decision-making process concerning the
harvesting of wildlife outside the NSA.

[36] Furthermore, the Minister is not required under
Article 15 of the Agreement to provide reasons to the
NWMB should he decide not to follow its views. This
is made clear by the provisions of Sections 5.3.18 and
12.6.14 which impose a duty upon the Minister to give
reasons to the NWMB when it rejects the NWMB’s
decision relating to wildlife management within the
NSA as well as to the Nunavut Impact Review Board
for every decision in so far as it applies to the NSA.
The Agreement clearly differentiates between Govern-
ment management decisions within the NSA and those
outside the NSA which may affect wildlife within the
NSA. Procedural requirements are less stringent on the
Minister’s exercise of discretion outside the NSA. This
is understandable as the adjacent Zones I and II are
not part of the NSA and numerous other interests,
including international obligations, impact on the
management of these zones. Had it been the intention
of the parties to compel the Minister to give reasons
when he decides within the context of Section 15.3.4
not to follow the advice of the NWMB, they would
have imposed such a duty upon him as it was done in
Sections 5.3.18 and 12.6.14.

[37] In the present case, there is clear evidence that
the Government sought the advice of the NWMB in

d’avoir recours a l’article 15.4.1 pour conclure a une
telle obligation. Autrement, 1’obligation imposée au
gouvernement de demander les avis du CGRFN n’a
absolument aucun sens. Par conséquent, [’article
15.3.4 impose des restrictions procédurales a 1’exer-
cice du pouvoir discrétionnaire du ministre et celui-ci
y satisfait quand il demande, en toute bonne foi, des
avis au CGRFN et qu’il les examine. Le 16le du
CGRFN pour ce qui a trait aux décisions de gestion
dans les zones I et II est simplement consultatif et le
ministre n’est pas lié par ces avis. C’est le processus
qui a été retenu par les parties & I’Accord concernant
les zones I et II afin d’assurer la participation des
Inuit du Nunavut au processus décisionnel concernant
les récoltes de ressources fauniques a I’extérieur de la
RN.

[36] En outre, le ministre n’est pas tenu en vertu du
chapitre 15 de I’Accord d’indiquer au CGRIN les
raisons pour lesquelles il a décidé de ne pas suivre ses
avis. Cela ressort clairement des dispositions des
articles 5.3.18 et 12.6.14 qui imposent au ministre
I’obligation de fournir des motifs au CGRFN quand il
rejette la décision de celui-ci concernant la gestion des
ressources fauniques a ’intérieur de la RN, de méme
qu’a la Commission d’examen des répercussions du
Nunavut pour chacune des décisions prises dans la
mesure ou celles-ci s’appliquent a la RN, L’Accord
établit clairement une différence entre les décisions de
gestion prises par le gouvernement a ’intérieur de la
RN et les décisions a I’extérieur de la RN qui peuvent
porter atteinte aux ressources fauniques a I’intérieur de
la RN. Les conditions procédurales sont moins rigou-
reuses lorsque le ministre exerce son pouvoir discré-
tionnaire a Pextérieur de la RN, Cela se comprend
étant donné que les zones contigués I et II ne font pas
partie de la RN et que bon nombre d’autres intéréts,
notamment des obligations internationales, ont des
répercussions sur la gestion de ces zones. Si les parties
avaient eu l’intention d’obliger le ministre & fournir
des motifs quand il décide, dans le contexte de I’arti-
cle 15.3.4, de ne pas suivre les avis du CGRFN, elles
lui auraient imposé une telle obligation comme elles
I’ont fait aux articles 5.3.18 et 12.6.14.

[37] En l’espéce, il y a donc une preuve manifeste
que le gouvernement a demandé 1’avis du CGRFN
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compliance with Section 15.3.4 and received in
writing, on December 4, 1996, the views of the
NWMB. As previously mentioned, it also held a
conference call on January 10, 1997 with representa-
tives of the Board to discuss their recommendations
and this conference call was followed on February 19,
1997 by a meeting with the Minister (see references
supra).

[38] Counsel for the appellant submitted that Section
15.4.1 has no application in this litigation because it
relates to decisions which affect marine areas and such
areas, as defined by Section 1.1.1 of the Agreement,
are located within the NSA, not in Zone 1. In addi-
tion, in the absence of a definition of “Marine Man-
agement”, he argued that this provision of the Agree-
ment applies more generally to broader ecological and
environmental considerations and concerns rather than
specific management decisions such as the establish-
ment of the TAC and the allocation of fishing
licences. He found support for his views in the head-
ing of the part MARINE MANAGEMENT and the
nature of the bodies which may provide advice, i.e.,
the Nunavut Impact Review Board (NIRB), the
Nunavut Water Board (NWB), the Nunavut Planning
Commission (NPC) and the NWMB.

[39] It is not necessary for us to decide the scope of
application of Section 15.4.1 and whether it is limited
to environmental concerns as the appellant submitted.
The fact is that the first part of Section 15.4.1 is
permissive in that the boards enumerated therein may
jointly or severally advise or make recommendations
to other agencies of the Government. When they do,
the Government is under the obligation to consider
such advice and recommendations. There is no duty
on the Government, as in Section 15.3.4 with respect
to wildlife management decisions, to seek the advice
of any of the boards mentioned in Section 15.4.1 with
respect to decisions which affect marine areas defined
in Section 1.1.1, that is to say that part of Canada’s
internal waters or territorial sea, whether open or ice
covered, lying within the NSA, to the exception of
inland waters.

conformément a ’article 15.3.4 et qu’il a recu par
écrit, le 4 décembre 1996, les opinions du CGRFN.
Comme il a été mentionné précédemment, il a égale-
ment tenu une conférence téléphonique le 10 jan-
vier 1997 avec les représentants du Conseil de gestion
pour discuter de leurs recommandations et cette
conférence téléphonique a été suivie le 19 janvier
1997 par une réunion avec le ministre (voir les renvois
précités).

[38] L’avocat de I’appelant prétend que Iarticle
15.4.1 ne s’applique pas au présent litige parce qu’il
a trait aux décisions touchant les zones marines et que
ces zones, telles qu’elles sont définies a 1’article 1.1.1
de I’Accord, sont situées dans la RN et non dans la
zone L. En outre, étant donné que I’expression «gestion
du milieu marin» n’est pas définie, il prétend que cette
disposition de 1’Accord s’applique de fagon plus
générale a des considérations écologiques et environ-
nementales de plus grande envergure et non a des
décisions de gestion précises comme [’établissement
du TPA et P’allocation des permis de péche. A 'appui
de son opinion, il se réfere au titre de la partie GES-
TION DU MILIEU MARIN et a la nature des orga-
nismes qui peuvent donner des avis, c’est-a-dire la
Commission du Nunavut chargée de ’examen des
répercussions (CNER), I'Office des eaux du Nunavut
(OEN), la Commission d’aménagement du Nunavut
(CAN) et le CGRFN.

[39] Il n’est pas nécessaire que nous nous pronon-
cions sur la portée de I’application de I’article 15.4.1
et sur la question de savoir si cet article traite essen-
tiellement de préoccupations environnementales
comme le soutient I’appelant. Le fait est que la
premiére partie de 1’article 15.4.1 donne une certaine
latitude dans ce sens que les organismes qui y sont
énumérés peuvent conjointement ou individuellement
conseiller d’autres organismes du gouvernement ou
formuler des recommandations a cet égard. Quand ils
le font, le gouvernement a 1’obligation d’examiner ces
avis et recommandations. Cependant, le gouvernement
n’est pas tenu, comme a Particle 15.3.4, concernant
les décisions de gestion des ressources fauniques, de
demander des conseils a 'un ou autre des organis-
mes mentionnés a 'article 15.4.1 au sujet des déci-
sions qui ont des répercussions sur les zones marines
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[40] In any event, to the extent that Section 15.4.1
might be said to be applicable to the specifics of this
case because turbot are migratory fish and the fishing
in Zone I might affect marine areas in the NSA, the
truth is that only the NWMB made recommendations
or gave advice to the Government. Such advice was
considered by the Government and rejected for the
most part.

[41] In conclusion, the Motions Judge misdirected
himself as to the scope of the Government’s obliga-
tions in Section 15.3.4 and in Section 15.4.1 of the
Agreement to the extent that it could be applicable. As
a result of such misdirection, he misread the evidence
that was before him. He was wrong in his conclusion
that the Minister failed to consider the advice of the
NWMB.

Whether the Minister failed to give special consider-

définies a Particle 1.1.1, c’est-a~dire cette partic des
eaux intérieures ou de la mer territoriale du Canada,
recouverte de glace ou non, située dans la RN, a
I’exclusion des eaux internes.

[40] Quoi qu’il en soit, dans la mesure o I’article
15.4.1 peut &tre applicable aux faits particuliers de
"espéce parce que le flétan noir est un poisson migra-
toire et que la péche dans la zone I peut porter atteinte
aux zones marines situées dans la RN, le fait demeure
que seul le CGRFN a fait des recommandations ou a
donné des avis au gouvernement. Ces avis ont été
examinés par le gouvernement qui les a rejetés pour la
plupart.

[41] En conclusion, le juge des requétes s’est mépris
sur la portée des obligations du gouvernement énon-
cées aux articles 15.3.4 et 15.4.1 de I’Accord dans la
mesure ol ce dernier peut étre applicable. Par suite de
cette méprise, il a mal interprété la preuve dont il était
saisi. Sa conclusion selon laquelle le ministre n’a pas
examiné les avis du CGRFN est donc erronée.

Le ministre a-t-il négligé d’accorder une attention

ation to the principles of adjacency and economic

spéciale aux principes de la contiguité et de la dépen-

dependence as is required by Section 15.3.7 of the

dance économique, comme 1’exige 1’article 15.3.7 de

Agreement

[42] Section 15.3.7 of the Agreement contains an
acknowledgment by the Government of the importance
of the principles of adjacency and economic depen-
dence of communities in the NSA on marine resources
as well as an obligation for the Government to give
special consideration to these factors when allocating
commercial fishing licences within Zones I and II. A
quotation of that Section is in order for a better
understanding of the Motions Judge’s decision as well
as the contention of the parties before us:

15.3.7 Government recognizes the importance of the
principles of adjacency and economic dependence
of communities in the Nunavut Settlement Area on
marine resources, and shall give special consider-
ation to these factors when allocating commercial
fishing licences within Zones I and II. Adjacency
means adjacent to or within a reasonable geographic
distance of the zone in question. The principles will

I’ Accord?

[42] A Particle 15.3.7 de I’ Accord, le gouvernement
reconnait I’importance des principes de la contiguité
aux ressources marines des collectivités de fa RN et
de la dépendance économique de ces collectivités a
I’égard de ces ressources, de méme que de I’obligation
qui lui est faite d’accorder une attention spéciale a ces
facteurs lorsqu’il attribue les permis de péche com-
merciale dans les zones I et I Il convient de repro-
duire ici cet article pour mieux comprendre la décision
du juge des requétes, de méme que les prétentions que
les parties ont fait valoir devant nous:

15.3.7 Le Gouvernement reconnait 1’importance du prin-
cipe de la contiguité aux ressources marines des
collectivités de la région du Nunavut et du principe
de la dépendance économique de ces collectivités &
I’égard de ces ressources; il accorde une attention
spéciale a ces facteurs lorsqu’il attribue les permis
de péche commerciale dans les zones I et II. On
entend par contiguité le fait qu’une collectivité cst



[1998] 4 C.F.

NUNAVUT TUNNGAVIK INC. ¢. CANADA 429

be applied in such a way as to promote a fair
distribution of licences between the residents of the
Nunavut Settlement Area and the other residents of
Canada and in a manner consistent with Canada’s
interjurisdictional obligations.

[43] The Motions Judge concluded that the Minister
failed to give special consideration to these two
principles when he allocated commercial fishing
licences in Zone I. He found such failure in the
Minister’s rejection with no reason given of the
NWMB’s request for unrestricted groundfish licences
as enjoyed by southern fishers. He was of the view
that the Minister was more concerned with the econ-
omic interests of fishers other than those of Nunavut
Inuit. He gave to the words “special consideration” a
meaning which, in our view, amounts to nothing less
than a redrafting of Section 15.3.7 of the Agreement.
At pages 538 and 539 of his decision, he wrote:

In implementing this provision, the term “special consider-
ation” must be interpreted to mean that the communities in
the NSA have priority consideration for licences in Zones
I and II over any other competing party, and the allocations
must clearly reflect this principle.

[44] With such a meaning given to the words
“special consideration”, it is not surprising that the
Nunavik from Northern Quebec sought and were
granted leave to intervene in this appeal. They claim
that they too should have priority consideration in
Zones I and II, especially in Zone II which is within
Nunavik offshore areas. Therefore, they request this
Court to set aside that portion of the Motions Judge’s
decision which gives the Nunavut Inuit priority
consideration over everyone, including Nunavik Inuit.

[45] Counsel for the respondent submitted at the
hearing that the terms “priority consideration” used by
the Motions Judge mean “priority of access” to the
quotas and licences and, therefore, that the Nunavut
Inuit, on account of the adjacency and economic
dependence principles, should obtain 80% of the

contigué a la zone en question ou qu’elle se trouve
a une distance géographique raisonnable de celle-ci.
Ces principes sont appliquées d’une maniére propre
a favoriser une répartition équitable des permis
entre les résidants de la région de Nunavut et les
autres résidants du Canada, ainsi que d’une maniére
compatible avec les obligations intergouvernementa-
les du gouvernement du Canada.

[43] Le juge des requétes a conclu que le ministre
n’avait pas accordé d’attention spéciale a ces deux
principes quand il a octroyé les permis de péche
commerciale dans la zone I, ce qui ressort selon lui du
rejet sans motifs que le ministre a opposé & la de-
mande du CGRFN en vue d’obtenir des permis de
péche illimitée du poisson de fond qui sont accordés
aux pécheurs du Sud. A son avis, le souci premier du
ministre était les intéréts économiques des pécheurs
autres que ceux des Inuit du Nunavut. 11 a donné aux
mots «attention spéciale» un sens qui, a notre avis,
équivaut a rien de moins que de rédiger de nouveau
I"article 15.3.7 de I’Accord. Aux pages 538 et 539 de
sa décision, il dit ceci:

Lorsque ’on applique cette disposition, les mots «attention
spéciale» doivent vouloir dire qu’il faut tenir compte en
priorité, avant toute autre partie rivale, des collectivités de
la RN au sujet de I’octroi des permis dans les zones I et II,
et les allocations qui sont effectuées doivent clairement
refléter ce principe.

[44] SiI’on donne un tel sens aux mots «attention
spéciale», il n’est pas surprenant que les Inuit du
Nunavik, dans le Nord du Québec, aient demandé et
obtenu I’autorisation d’intervenir dans le présent appel.
Ils prétendent qu’il faudrait aussi tenir compte en
priorité de leur cas dans les zones I et II, plus précisé-
ment dans la zone II qui se trouve dans une zone de
péche hauturiere du Nunavik. Par conséquent, ils
demandent a la présente Cour d’infirmer cette partie
de la décision du juge des requétes qui tient compte en
priorité des Inuit du Nunavut par rapport a toute autre
partie rivale, y compris les Inuit du Nunavik.

[45] L’avocat de I’intimée a fait valoir & ’audience
que les termes «tenir compte en priorité» utilisés par
le juge des requétes signifient une «priorité d’accés»
aux quotas et licences et donc que les Inuit du Nuna-
vut, compte tenu des principes de la contiguité et de
la dépendance économique, devraient obtenir 80 % des
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quotas. In coming to that conclusion, counsel for the
respondent relied upon a backgrounder paper on
adjacency circulated within the ministry of Fisheries
and Oceans Canada which, basically, defines
adjacency as “the principle that those who reside next
to the resource or have traditionally fished in those
waters should have priority of access to it” (see Vol.
I, Appeal Book, at page 81).

[46] He also relied upon the following passage of
the decision of the Supreme Court of Canada in R. v.
Sparrow, [1990] 1 S.C.R. 1075, at page 1116:

The constitutional nature of the Musqueam food fishing
rights means that any allocation of priorities after valid
conservation measures have been implemented must give top
priority to Indian food fishing, If the objective pertained to
conservation, the conservation plan would be scrutinized to
assess priorities. While the detailed allocation of maritime
resources is a task that must be left to those having expertise
in the area, the Indians’ food requirements must be met first
when that allocation is established.

[47] We do not think that this decision is of assis-
tance to the respondent and supports its claim for a
priority of access that its counsel quantified at 80% of
the fishing quotas. The Sparrow case is clearly distin-
guishable from the facts at issue here. In Sparrow, the
priority.of access related to an Aboriginal right to fish
for food, not to fish commercially as in the present
case. What was meant by priority of access in that
context appears from the following explanation still at
page 1116:

The significance of giving the aboriginal right to fish for
food top priority can be described as follows. If, in a given
year, conservation needs required a reduction in the number
of fish to be caught such that the number equalled the
number required for food by the Indians, then all the fish
available after conservation would go to the Indians accor-
ding to the constitutional nature of their fishing right. If,
more realistically, there were still fish after the Indian food
requirements were met, then the brunt of conservation
measures would be borne by the practices of sport fishing
and commercial fishing,

quotas. Pour en arriver a cette conclusion, I’avocat de
P’intimée s’est appuyé sur un document de travail sur
la contiguité qui a circulé a I’intérieur du ministére des
Péches et des Océans et qui, fondamentalement,
définit la contiguité comme [TRADUCTION] «le principe
selon lequel les collectivités qui résident & proximité
de la ressource ou qui ont traditionnellement péché
dans ces caux, devraient avoir une priorité d’accés»
(voir vol. I, dossier d’appel, a la page 81).

[46] 1ls’est également appuyé sur le passage suivant
de la décision de la Cour supréme du Canada dans
I’amét R. c. Sparrow, [1990] 1 R.C.S. 1075, 4 la page
1116:

La nature constitutionnelle du droit des Musqueams de
pécher a des fins de subsistance fait en sorte que, dans
I’établissement des priorités suite 4 la mise en ceuvre des
mesures de conservation valides, il faut accorder la priorité
absolue & la péche par les Indiens a des fins de subsistance.
Si Pobjectif visé se rapportait 4 la conservation des ressour-
ces, le plan de conservation serait examiné en vue de
déterminer les priorités. Bien que la répartition détaillée de
ressources maritimes soit une tiche devant &tre confiée aux
experts dans le domaine, on doit satisfaire d’abord aux
besoins alimentaires des Indiens en procédant a cette
répartition.

[47] Nous ne croyons pas que cette décision soit
d’une quelconque utilité a 1'intimée et qu’elle appuie
sa prétention & une priorité d’accés que l’avocat a
fixée quantitativement & 80 % des quotas de péche.
On peut clairement distinguer 1’arrét Sparrow des faits
de I’espéce. Dans I’arrét Sparrow, la priorité d’accés
avait trait 4 un droit ancestral de pécher pour se
nourrir, et non pas de faire de la péche commerciale
comme c’est le cas en ’espéce. Ce qu’on entendait
par priorité d’accés dans ce contexte ressort de ’expli-
cation suivante qui se trouve également & la
page 1116:

L’importance d’accorder la priorité absolue au droit ances-
tral de pécher pour se nourrir peut s’expliquer ainsi. Si, au
cours d’une année donnée, il s’avérait nécessaire pour les
besoins de la conservation de réduire le nombre de prises de
poisson et que ce nombre soit égal a celui requis par les
Indiens pour leur alimentation, alors il résulterait de la
nature constitutionnelle de leur droit de péche que c’est aux
Indiens que reviendrait la totalité des poissons pouvant étre
pris suite aux mesures de conservation. Si, d’une maniére
plus réaliste, il restait encore du poisson aprés que les
besoins alimentaires des Indiens eurent été satisfaits, cc
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serait alors les pécheurs sportifs et les pécheurs commer-
ciaux qui feraient les frais de ces mesures de conservation.

[48] Furthermore, the priority of access relatedto an  [48] En outre, la priorité d’accés avait droit 4 un

Aboriginal right which had not been extinguished.
Here, the Agreement is the result of a negotiated land
claims settlement whereby the Nunavut Inuit receive
defined rights and benefits in exchange for surrender
of any claims, rights, title and interests based on their
assertion of an Aboriginal title (see the preamble of
the Agreement). Therefore, we have to look at the
terms of the Agreement to determine the rights and
benefits obtained in exchange for the surrender.

[49] A purposive interpretation of Section 15.3.7
evidences an intention of the paﬂies/to ‘the Agreement
to establish a principle of equity, not one of priority,
in the distribution of commercial fishing licences
within Zones I and II. In addition, the balancing of
interests between the residents of the NSA and other
residents of Canada has to be consistent with Canada’s
interjurisdictional obligations. No one, in the context
of the present appeal, has tried to ascribe a meaning
to the terms “interjurisdictional obligations™ and it is
not necessary to do so in order to dispose of the
appeal. It is clear, however, that such a requirement
which affects the distribution of licences is incompat-
ible with a principle of priority of access, especially
one of the magnitude claimed by the respondent.

[50] The principles of adjacency and economic
dependence to which the Minister has to give special
consideration when allocating commercial fishing
licences within Zones I and II are not defined as such
in the Agreement. However, the word “adjacency” is
defined in Section 15.3.7 itself to mean adjacent to or
within a reasonable geographic distance of the zone in
question. Had the parties intended the principle of
adjacency to mean “priority of access” to the residents
of the NSA or, as the Motions Judge ruled, priority
consideration to the communities of the NSA for
licences in Zones I and II over any other competing
party, Section 15.3.7 would have been written quite
differently.

droit ancestral qui n’était pas éteint. En P’espéce,
I’ Accord est le résultat d’une entente négociée concer-
nant des revendications territoriales par laquelle les
Inuit du Nuvavut ont recu des droits et des avantages
définis en échange de leur renonciation a toute reven-
dication, tout droit, titre et intérét fondés sur I’exis-
tence d’un titre ancestral (voir le préambule de I’ Ac-
cord). Par conséquent, nous devons examiner les
conditions de I’Accord pour déterminer les droits et
avantages qui ont ét¢ obtenus en échange de la renon-
ciation.

[49] Une interprétation téléologique de I’article
15.3.7 fait clairement ressortir que les parties a
I’Accord avaient l’intention d’établir un principe
d’équité, et non pas de priorité, dans la répartition des
permis de péche commerciale dans les zones I et II.
En outre, le partage équitable des intéréts entre les
résidants de la RN et les autres résidants du Canada
doit étre compatible avec les obligations intergouver-
nementales du Canada. Dans le contexte du présent
appel, personne n’a essayé d’attribuer un sens a
Pexpression «obligations intergouvernementales» et il
n’est pas nécessaire de le faire pour régler 1’appel.
Toutefois, il est clair qu’une condition qui touche la
répartition des permis est incompatible avec le prin-
cipe de la priorité d’accés, surtout une priorité d’acces
aussi importante que celle que réclame 1’intimée.

[50] Les principes de la contiguité et de la dépen-
dance économique auxquels le ministre doit accorder
une attention spéciale quand il proceéde a P’allocation
des permis de péche commerciale dans les zones I et
Il ne sont pas définis comme tels dans 1’Accord.
Toutefois, le terme «contiguité» est défini 4 I’article
15.3.7 lui-méme comme signifiant le fait qu’une
collectivité est contigué a la zone en question ou
qu’elle se trouve & une distance géographique raison-
nable de celle-ci. Si les parties avaient eu I’intention
de faire en sorte que le principe de la contiguité
signifie la «priorité d’accésy» aux résidants de la RN
ou, comme 1’a statué le juge des requétes, une prise en
compte prioritaire des collectivités de la RN pour
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[51] First, the provision would have spoken in terms
of priority of access. Second, it would have clearly
given such priority to the communities of the NSA
and would not have extended it, as it does, to all those
who are within a reasonable geographic distance of the
zone in question. Third, it would not have adopted a
principle of fair distribution of licences between the
residents of the NSA and the other residents of
Canada. Finally, as previously mentioned, it would not
have subjected the fair distribution principle to an
obligation to respect Canada’s interjurisdictional
obligations. The provision would have been given
quite a different style and content.

[52] Section 15.3.7 imposes a duty on the Govern-
ment to give a special consideration to the adjacency
and economic dependence principles. This duty aims
at guaranteeing to the Nunavut Inuit that, in the
allocation of commercial fishing licences, their com-
mercial dependence on marine resources, in view of
their proximity to these resources, will be considered
by the licensing authority. Special consideration of
these principles in the equitable context of Section
15.3.7 means that a particular and appropriate attention
ought to be given to these principles when balancing
the fierce competing interests at stake with a view to
promoting a fair balance in the distribution of com-
mercial fishing licences in these zones, that is to say
one which either clearly reflects a proper application
of these principles or leads a reasonable observer to
conclude that the principles cannot have been over-
looked in view of the fairness of the end result,
bearing in mind all the other factors that the Minister
has to consider in the exercise of his discretion. In
terms of result, this means that, barring exceptional or
unusual circumstances, the application of these prin-
ciples should be reflected in the final distribution of
licences and quotas by the Minister, such distribution
indicating a proportion which, in view of all the other
constraints on the Minister, including those of Section
15.3.7, is fair in the circumstances.

Iattribution des permis dans les zones I et II par
rapport a toute autre partie rivale, l’article 15.3.7
aurait été rédigé trés différemment.

[51] Tout d’abord, la disposition aurait été rédigée
en termes de priorité d’accés. Deuxiémement, elle
aurait clairement accordé cette priorité aux collectivi-
tés de la RN et ne I’aurait pas étendue, comme elle le
fait, 4 tous ceux qui se trouvent & une distance géogra-
phique raisonnable de la zone en question. Troisiéme-
ment, elle n’aurait pas adopté un principe de réparti-
tion équitable des permis entre les résidants de la RN
et les autres résidants du Canada. Finalement, comme
il a déja été mentionné, elle n’aurait pas assujetti le
principe de la répartition équitable a I’obligation de
respecter les obligations intergouvernementales du
Canada. Cette disposition aurait donc été rédigée dans
un style trés différent et aurait eu un contenu aussi
différent.

[52] L’article 15.3.7 impose au gouvernement
I’obligation d’accorder une attention spéciale aux
principes de la contiguité et de la dépendance écono-
mique. Cette obligation a pour but de garantir aux
Inuit du Nunavuk que, dans I’attribution des permis de
péche commerciale, leur dépendance commerciale aux
ressources fauniques, compte tenu de leur proximité a
ces ressources, sera prise en compte par ’autorité qui
accorde les permis. L’attention spéciale qu’il convient
d’accorder a ces principes dans le contexte équitable
de I’article 15.3.7 signifie qu’il faut porter une atten-
tion particulidre et appropriée a ces principes lorsque
vient le temps de mettre en balance les intéréts
concurrentiels féroces qui sont en jeu en vue de
promouvoir une répartition équitable des permis de
péche commerciale dans ces zones, c¢’est-a-dire une
répartition qui soit refléte clairement une application
appropriée de ces principes ou qui méne un observa-
teur raisonnable a conclure que les principes ne
peuvent avoir été ignorés compte tenu de I’équité du
résultat final, sans oublier tous les autres facteurs que
le ministre doit examiner dans ’exercice de son
pouvoir discrétionnaire. En termes de résultat, cela
signifie qu’a I’exception de circonstances exception-
nelles ou inhabituelles, 1’application de ces principes
devrait se refléter dans la répartition finale des permis
et des quotas par le ministre, cette répartition faisant
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[53] In our view, the Motions Judge gave an erron-
eous interpretation to Section 15.3.7, one which does
not accord with the intention of the parties to the
Agreement and does violence to the text of the provi-
sion to the detriment of other Inuit communities who
live within a reasonable geographic distance from the
zones in question and are also economically dependent
of the marine resources. However, we believe that he
was right in his conclusion as it will become apparent
from a review of the fourth question that he was
called upon to examine.

Whether the Minister applied the principles of
adjacency and economic dependence in such a way as

ressortir une proportion qui, compte tenu de toutes les
autres restrictions imposées au ministre, y compris
celles prévues a Darticle 15.3.7, est équitable dans les
circonstances.

[53] A notre avis, le juge des requétes a donné une
interprétation erronée de 1’article 15.3.7, qui n’est pas
compatible avec I’intention des parties a 1’Accord et
qui va & Pencontre du texte de la disposition au
détriment des autres collectivités inuit qui vivent & une
distance géographique raisonnable des zones en
question et qui, elles aussi, dépendent économique-
ment des ressources fauniques. Toutefois, nous
croyons que sa conclusion est juste comme nous en
ferons la démonstration a partir d’un examen de la
quatrieme question qu’il a été appelé & examiner.

Le ministre a-t-il appliqué les principes de la conti-
ouité et de la dépendance économique d’une maniére

to_promote a fair distribution of the turbot fishery

propre a favoriser une répartition équitable des permis

between the residents of the Nunavut Settlement Area

de péche au flétan noir entre les résidants de la RN et

and the other residents of Canada

[54] The Motions Judge concluded that there had not
been a fair distribution of licences between the resi-
dents of the NSA and the other residents of Canada
because the Minister had given no special consider-
ation to the adjacency and economic dependence of
communities in the NSA. His finding is open to
serious questioning in view of the erroneous interpre-
tation he gave to the words “special consideration”.
However, the respondent’s complaint is that there was
not a fair distribution of the turbot fishery because the
Minister did not follow at all the directions of Section
15.3.7.

[55] As we have said, it is not the role of the Court
to “second-guess” the merits of the decision of the
Minister. But the respondent’s complaint involves the
legality of the ministerial decision. Section 15.3.7
imposes substantive conditions on the Minister’s
exercise of his discretion in allocating commercial
fishing licences in Zones I and II. In the absence of
explanations given by the Minister as to how and why,
in the exercise of his discretion, he arrived at the
distribution of quotas that he did, it is difficult to
know not only whether he applied the adjacency and

les autres résidants du Canada?

[54] Le juge des requétes a conclu qu’il n’y avait
pas eu une répartition équitable des permis entre les
résidants de la RN et les autres résidants du Canada
parce que le ministre n’avait pas accordé d’attention
spéciale a la contiguité et a la dépendance économique
des collectivités vivant dans la RN. Sa conclusion peut
étre séricusement mise en doute a la lumiére de
P’interprétation erronée qu’il a donnée de 1’expression
«attention spéciale». Toutefois, I'intimée prétend qu’il
n’y a pas eu de répartition équitable des permis de
péche du flétan noir parce que le ministre n’a pas du
tout suivi les directives de 1’article 15.3.7.

[55] Comme nous ’avons déja dit, il n’appartient
pas a la Cour de «reconsidérer» le fond de la décision
du ministre. Mais la plainte de I’intimée porte sur la
légalité de la décision ministérielle. L’article 15.3.7
impose des conditions de fond a I’exercice du pouvoir
discrétionnaire du ministre dans la répartition des
permis de péche commerciale dans les zones I et II.
Comme le ministre n’a pas expliqué comment ou
pourquoi, dans 1’exercice de son pouvoir discrétionnai-
re, il est parvenu a la répartition des quotas qu’il a
faite, il est difficile de savoir non seulement s’il a
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economic dependence principles, but whether he
properly construed these principles and then applied
them correctly. As Strayer J.A. said in Williams v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration),
[1997] 2 F.C. 646 (C.A.), at page 673, the decision
can be set aside “not because of a lack of reasons per
se but because in the absence of reasons it is not
possible to overcome the perversity or error derived
from the result or surrounding circumstances of the
decision”.

[56] In his attempt to justify the Minister’s decision,
counsel for the appellant has directed our attention in
the Appeal Book to a series of questions and answers
prepared by the Department to assist the Minister in
answering eventual questions, but there is no evidence
that the information contained in such document was
ever released publicly or that the Minister, in coming
to his decision, considered some of the elements
mentioned in this standard document often prepared
for press conferences (see Vol. I, Appeal Book, at
pages 148-151). Therefore, the document is of no
help. We have to review the record before the Minis-
ter at the time of the decision, not to review the merits
of it, but rather to ensure that the Minister addressed
the issues required by law and conformed to whatever
legal constraint is put on his discretion (see Cantwell
v. Canada (Minister of the Environment) (1991), 6
C.ELR. (N.S) 16 (F.C.T.D.), at page 32).

[57] First, the Nunavut Inuit who, in their December
4, 1996 letter to the Minister already requested addi-
tional quotas from the usual 5 500t Canadian share of
the TAC on the basis of these principles in Section
15.3.7 of the Agreement, were given only 100t out of
the 1 100t increase of the share of the TAC. This
means that the Nunavut Inuit obtained only 9% of
Canada’s unilateral increase of its share of the TAC.
At the same time, Labrador Inuit who are not adjacent
to Zone I and Nunavik Inuit received 36% of the
increase (400t). Finally, Newfoundland fishermen who

appliqué les principes de la contiguité et de la dépen-
dance économique, mais aussi de savoir s’il a correc-
tement interprété ces principes et s’il les a correcte-
ment appliqués. Comme le disait le juge Strayer,
J.C.A. dans Williams c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de 'Immigration), [1997] 2 C.F. 646
(C.A)), a la page 673, la décision peut étre infirmée,
annulée «non pas parce qu’elle n’est pas motivée,
mais parce que sans motifs il n’est pas possible de
surmonter 1’obstacle que constitue la conclusion
d’absurdité ou d’erreur dérivée du résultat ou des
circonstances entourant la décisiony.

[56] Dans son effort pour justifier la décision du
ministre, ’avocat de ’appelant a attiré notre attention
dans le dossier d’appel & une série de questions et
réponses préparées par le Ministére pour aider le
ministre a répondre & d’éventuelles questions, mais il
n’y a pas de preuve que I’information contenue dans
un tel document ait jamais ét¢ publiée ou que le
ministre, en arrivant 4 sa décision, ait tenu compte de
certains des éléments mentionnés dans ce document
standard souvent préparé pour les conférences de
presse (voir vol. I, dossier d’appel, aux pages 148 &
151). Par conséquent, ce document n’est d’aucune
utilité. Nous devons examiner le dossier dont était
saisi le ministre au moment de la décision, et non pas
examiner le bien-fondé de ce dossier, mais plutdt nous
assurer que le ministre s’est posé les questions qu’il
était tenu de se poser en vertu de la loi et qu’il s’est
conformé & toutes les restrictions 1égales imposées a
Pexercice de son pouvoir discrétionnaire (voir
Camtwell c¢. Canada (Ministre de I'Environnement)
(1991), 6 C.EL.R. (N.S.) 16 (C.F. 1™ inst.), & la page
32).

[57] Tout d’abord, les Inuit du Nunavut qui, dans
leur lettre du 4 décembre 1996 adressée au ministre,
demandaient déja des quotas supplémentaires sur la
part canadienne de 5 500t du TPA en s’appuyant sur
les principes énoncés a 'article 15.3.7 de 1’ Accord,
ont obtenu seulement 100t sur la majoration de 1 100t
de Ia part du TPA. Cela signifie que les Inuit du
Nunavut n’ont obtenu que 9 % de la majoration
unilatéralement effectuée par le Canada sur sa part du
TPA. Au méme moment, les Inuit du Labrador, qui ne
vivent pas dans une région contigué a la zone I, et les
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also are not adjacent to Zone I were allocated 55%
(600t) of the quotas (see the memorandum of the
Deputy Minister to the Minister pointing out that Sub-
area 0 in which Zone I is located is not adjacent to
Newfoundland and Labrador, Vol. I, Appeal Book, at
page 103). In terms of individual increases, the
percentages were as follows:

Nunavut: 7%
Nunavik and Labrador Inuit; 108%
Newfoundland: 40%

(see the Atlantic Groundfish Management Plan 1996,
Vol. I, Appeal Book, at page 86).

[58] Second, as a result of the Minister’s decision,
the Nunavut Inuit share of the TAC was reduced from
27% to 24%.

[59] Third, while the Nunavut Inuit share of the
TAC was reduced, the share of the competitive fishery
increased from 27% to 32%. The fishermen in that
category of licensees do not satisfy the definition of
adjacency since they are primarily from Newfoundland
and, therefore, not within a reasonable geographic
distance from Zone I.

[60] Fourth, the Minister knew both of the demands
of the Nunavut Inuit for additional quotas based on the
adjacency and economic dependence principles, and
the fact that the Nunavut Inuit considered their actual
share of the TAC to be an absolute minimum (see the
NWMB letter of December 4, 1996 to the Minister,
Vol. I, Appeal Book, at pages 70-71). Yet, notwith-
standing a 20% increase by Canada of its share of the
TAC which is 10% of the overall TAC, he allocated
to them only a slight portion of the increase which had
the effect of reducing their share of that overall TAC.

[61] Fifth, the Minister was informed by his Deputy
Minister that the increase of 100t out of the 1 100t

Inuit du Nunavik ont re¢u 36 % de cette augmentation
(400¢). Finalement, les pécheurs terre-neuviens qui ne
vivent pas non plus dans une région adjacente a la
zone I ont obtenu 55 % (600t) des quotas (voir la note
de service du sous-ministre au ministre signalant que
la sous-zone 0 dans laquelle se trouve la zone I n’est
pas contigué a Terre-Neuve ni au Labrador, vol. I,
dossier d’appel, a la page 103). Concernant les aug-
mentations individuelles, les pourcentages sont les
suivants:

Nunavut: 7 %
Inuit du Nunavik et du Labrador: 108 %
Terre-Neuve: 40 %

(voir également le Plan de gestion du poisson de fond
de I’Atlantique de 1996, vol. I, dossier d’appel, a la
page 86).

[58] Deuxiémement, par suite de la décision du
ministre, la part des Inuit du Nunavut du TPA a été
réduite de 27 % a 24 %.

[59] Troisiémement, bien que la part du TPA des
Inuit du Nunavut ait ét¢ réduite, la part de péche en
concurrence est passée de 27 % a 32 %. Les pécheurs
de cette catégorie de détenteurs de permis ne satisfont
pas a la définition de contiguité puisqu’ils viennent
principalement de Terre-Neuve et, par conséquent,
qu’ils ne vivent pas a une distance géographique
raisonnable de la zone 1.

[60] Quatriémement, le ministre connaissait les
demandes des Inuit du Nunavut en vue d’obtenir des
quotas supplémentaires en se fondant sur les principes
de la contiguité et de la dépendance économique, tout
comme il savait que les Inuit du Nunavut estimaient
que leur part réelle du TPA était un minimum absolu
(voir la lettre du CGRFN du 4 décembre 1996 adres-
sée au ministre, vol. I, dossier d’appel, aux pages 70
et 71). Pourtant, malgré que le Canada ait augmenté
de 20 % sa part du TPA, ce qui représente 10 % du
TPA global, il ne leur a attribué qu’une 1égére portion
de cette majoration, ce qui a eu pour effet de réduire
leur part du TPA global.

[61] Cinquiémement, le ministre a été informé par
son sous-ministre que 1’augmentation de 100t accordée



436

NUNAVUT TUNNGAVIK INC. v. CANADA

[1998] 4 F.C.

increase to the Nunavut Inuit, who are the most
adjacent to the resource, was open to criticism
especially when compared to the increased access
(400t) by Labrador and Northern Quebec Inuit (see
memorandum to the Minister dated March 18, 1997,
Vol. I, Appeal Book, at page 141).

[62] Finally, in a memorandum to the Minister dated
March 4, 1997, the Deputy Minister recommended an
allocation to the Nunavut Inuit of 300t from the 1 100t
increase in Canada’s quota (see Vol. I, Appeal Book,
at pages 133-134). As we know, only one-third of that
figure was given to the Nunavut Inuit.

[63] There is no doubt that the allocation of fishing
quotas is a daunting task for the Minister and requires
a balancing of competing interests. As our colleague
Décary J.A. said in the Carpenter Fishing Corp. case
(supra), at page 565:

Quotas invariably and inescapably carry with them some
element of arbitrariness and unfairness. Some fishermen may
win, others may lose, some may win or lose more than
others, most if not all will find themselves with less catches
than before.

[64] However, in the present case, what was
involved was not a reduction but rather an increase of
the fishing quotas whose allocation was subject to
some specific provisions of the Agreement which
constrained the exercise of the Minister’s discretion.
The Minister may have had good and valid reasons to
come to the conclusion that he did. We do not know
and we cannot guess. But in the absence of explana-
tions or reasons for coming to that conclusion which
would indicate not whether the decision was right or
wrong, but whether the decision was lawful (see R v
Civil Service Appeal Board, ex p Cunningham, [1991]
4 All ER 310 (C.A)), at page 319), we are left with
the curious result and the surrounding circumstances
of the exercise of his discretion which, in our view,
lead to a reasonable inference that the Minister either
did not give special consideration to the adjacency and
economic dependence principles as required by the
Agreement or misconstrued these principles when

aux Inuit du Nunavut qui sont les résidants les plus
adjacents 4 la ressource, sur la majoration de 1 100t,
prétait flanc a la critique surtout en comparaison de
I’accés accru (400t) accordé aux Inuit du Labrador et
du Nord du Québec (voir la note de service adressée
au ministre le 18 mars 1997, vol. I, dossier d’appel, 4
la page 141).

[62] Finalement, dans une note de service adressée
au ministre en date du 4 mars 1997, le sous-ministre
recommandait qu’on attribue aux Inuit du Nunavut
300t sur la majoration de 1 100t du quota canadien
(voir vol. I, dossier d’appel, aux pages 133 et 134).
Comme nous le savons maintenant, seul le tiers de ce
chiffre a été attribué aux Inuit du Nunavut.

[63] Il ne fait aucun doute que la répartition des
quotas de péche est une tache difficile qui incombe au
ministre et qui exige une pondération d’intéréts
concurrentiels. Comme notre collégue le juge Décary,
J.C.A. le disait dans ’arrét Carpenter Fishing Corp.
(précité), a la page 565 de sa décision:

Les quotas comportent immanquablement une part
d’arbitraire ou d’injustice. Certains pécheurs peuvent gagner,
d’autres peuvent perdre, certains peuvent gagner ou perdre
plus que d’autres, et la plupart sinon tous se retrouveront
avec moins de prises qu’avant.

[64] Toutefois, en I’espéce, il était question non pas
d’une réduction mais plutét d’une majoration des
quotas de péche dont la répartition était assujettic a
certaines dispositions précises de 1’ Accord imposant
certaines limites & I’exercice du pouvoir discrétion-
naire du ministre. Le ministre peut avoir eu de bonnes
et valables raisons d’en venir a la conclusion qu’il a
prise. Nous ne le savons pas et nous ne pouvons pas
spéculer & ce sujet. Mais en 1’absence d’explications
ou de motifs justifiant cette conclusion qui permet-
traient de déterminer non pas si la décision était juste
ou erronée, mais si elle était 1égale (voir R v Civil
Service Appeal Board, ex p Cunningham, [1991] 4 All
ER 310 (C.A.), & la page 319), nous n’avons que le
curieux résultat et les circonstances entourant 1’exer-
cice de ce pouvoir discrétionnaire qui, & notre avis,
mene & une inférence raisonnable que le ministre soit
n’a pas accordé d’attention spéciale aux principes de
la contiguité et de la dépendance économique comme
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allocating commercial fishing licences within Zone I

The demands of the intervener

[65] The intervener, Makivik Corporation, represents
the Inuit of Northern Quebec (Nunavik Inuit). The
Nunavik Inuit are maritime people who reside in 15
communities in Northern Quebec, along the coast of
Hudson Bay, Hudson Strait, Ungava Bay and the
Quebec/Labrador Peninsula. They essentially live
north of the 55th parallel. They are neighbours to the
Nunavut Inuit and share with them the resources of
the offshore areas.

[66] Basically, the intervener supports the decision
of the Motions Judge, but requests that this Court sets
aside that portion of the judgment where the Motions
Judge directs that implementation of Section 15.3.7 of
the Agreement must mean that communities in the
NSA have priority for licences in Zones I and II over
everyone, including the Nunavik Inuit.

[67] In view of our rejection of the “priority con-
sideration” principle erroneously adopted by the
Motions Judge in his interpretation of Section 15.3.7,
this demand of the intervener is moot.

[68] Counsel for the intervener submitted at the
hearing that the Nunavik Inuit also are entitled to
benefit from the adjacency and economic dependence
principles and that the Judge should have given
instructions to that effect in his order to the Minister
to reconsider his decision. The short answer to this
contention is twofold.

[69] First, Section 15.3.7 which contains these
principles does not apply to Nunavik Inuit. Second,
the definitions of Zones I and II in Section 1.1.1 of
the Agreement refer to waters that “are not part of
. . . another land claim settlement area”. This means
that these principles are open to, or the subject of,
negotiations in other land claims settlement.

il était tenu de le faire aux termes de 1’Accord, soit
qu’il a mal interprété ces principes quand il a attribué
les permis de péche commerciale dans la zone 1.

Les demandes de I’intervenante

[65] L’intervenante, Makivik Corporation, représente
les Inuit du Nord du Québec (les Inuit du Nunavik).
Les Inuit du Nunavik sont un peuple maritime qui
résident dans 15 collectivités du Nord du Québec, le
long de la cote de la baie d’Hudson, du détroit
d’Hudson, de la baie d’Ungava et de la péninsule du
Québec et du Labrador. Ils vivent essentiellement au
nord du 55° paralléle. Ils sont voisins des Inuit du
Nunavut et partagent avec eux les ressources des
Zones marines.

[66] Fondamentalement, I’intervenante appuie la
décision du juge des requétes, mais elle demande a la
présente Cour d’annuler cette partie du jugement dans
laquelle le juge des requétes déclare que 1’application
de P'article 15.3.7 de I’Accord doit signifier que les
collectivités de la RN ont priorité pour obtenir des
permis dans les zones I et II sur toute autre personne,
y compris sur les Inuit du Nunavik.

[67] Compte tenu du fait que nous avons rejeté le
principe de «la prise en compte prioritaire» qui a été
adopté a tort par le juge des requétes dans son inter-
prétation de Darticle 15.3.7, cette demande de I’inter-
venante est théorique.

[68] L’avocat de I’intervenante a fait valoir 4 I’au-
dience que les Inuit du Nunavik ont également le droit
de profiter des principes de la contiguité et de la
dépendance économique et que le juge aurait di
donner des instructions & cet effet dans son ordon-
nance adressée au ministre pour qu’il réexamine
I’affaire. La réponse a cette prétention est double.

[69] Premiérement, Particle 15.3.7 qui énonce ces
principes ne s’applique pas aux Inuit du Nunavik.
Deuxiémement, les définitions des zones I et II &
larticle 1.1.1 de I’Accord font référence aux eaux
«qui ne font partie ni de la région du Nunavut, ni
d’une autre région visée par un réglement sur des
revendications territoriales». Cela signifie que ces
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[70] As a matter of fact, counsel for the intervener
informed us that there are ongoing discussions
between the Nunavik Inuit and the governments for
the eventual signature of a Northern Quebec Inuit
Offshore Land Claims Agreement. It is not incumbent
on us to decide whether the Nunavik Inuit should have
the benefit of these principles in the context of their
land claims agreement. This matter is best left to the
forum where it presently is and belongs. We should
not pre-empt the ongoing process by unwisely ventur-
ing to sail into what are for us uncharted waters.

[71] For these reasons, the appeal should be dis-
missed with costs. The issue of the allocation of
fishing quotas for 1997 is probably moot now, but the
appeal raised important questions of interpretation of
the Agreement for future allocations of quotas and
distribution of fishing licences. Although we dismiss
the appeal, we should vary the order to delete from it
the Minister’s obligation to act in accordance with the
Motions Judge’s reasons as we have found these
reasons to be erroneous. Therefore, the order of the
Motions Judge should be varied to read:

I set aside the Minister’s decision of April 7, 1997 as being
contrary to law, and refer the matter to the present Minister
for reconsideration.

[72] The intervention should be dismissed without
costs.

principes peuvent faire 1’objet de négociations dans
d’autres réglements sur des revendications territoriales.

[70] En fait, ’avocat de lintervenante nous a
informé que des discussions sont en cours entre les
Inuit du Nunavik et le gouvernement en vue de la
signature éventuelle d’un accord sur les revendications
territoriales relatives aux zones marines avec les Inuit
du Nord du Québec. Il ne nous appartient pas de
décider si les Inuit du Nunavik devraient pouvoir
profiter de ces principes dans le contexte de leur
accord sur les revendications territoriales. Il est
préférable de laisser cette question étre débattue 1 on
elle est actuellement. Nous ne voulons pas décider a
I’avance du résultat en nous aventurant imprudemment
dans des eaux qui nous sont inconnues.

[71] Pour ces raisons, je suis d’avis de rejeter I’appel
avec dépens. La question de la répartition des quotas
de péche de 1997 est probablement théorique 4 I’heure
actuelle, mais 1’appel a soulevé d’importantes ques-
tions d’interprétation de 1’ Accord pour les allocations
futures de quotas et la répartition des permis de péche.
Bien que nous rejetions 1’appel, nous sommes d’avis
de modifier ’ordonnance de fagon a en supprimer
pour le ministre 1’obligation d’agir conformément aux
motifs du juge des requétes étant donné que nous
avons jugé ces motifs erronés. Par conséquent, 1’or-
donnance du juge des requétes devrait étre modifi¢e
pour se lire comme suit:

Jinfirme la décision du ministre datée du 7 avril 1997
comme étant contraire & la loi, et je renvoie ’affaire au
ministre actuel pour qu’il soit procédé & un nouvel examen.

[72] L’intervention est rejetée sans dépens.
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Court of Appeal, Stone, Létourncau and Robertson
JJ.A—Ottawa, March 25; June 17, 1998.

Equity — Equitable remedy of bill of discovery — Form
of pre-action discovery — Whether available in F.C.T.D. —
Ancient remedy of renewed interest since 1974 House of
Lords decision in Norwich Pharmacal Co. v. Customs and
Excise Comrs. — Enables person injured by wrongdoing to
bring action to discover name of wrongdoer — As equitable
remedy is discretionary in nature — Considerations in
determining whether to grant — Must have bona fide claim
against alleged wrongdoer — Not issued against disinter-
ested bystander — Person from whom discovery sought must
be only information source — Necessity for balancing public
interests in favour of, against disclosure — Jurisdictions
where remedy recognized since Norwich Pharmacal —
Federal Court is court of law, equity — Court not dissuaded
Jfrom recognizing bill of discovery as remedy because of
novelty in Canadian jurisprudence — Case at bar involving
overlapping of legislation, rules of equity — Necessity for
determining legislative intent — Application of principles in
Norwich Pharmacal to instant case — Whether courts of
equity can compel Crown to submit to discovery not settled
by caselaw — In absence of binding authority, Crown not
granted immunity.

Federal Court jurisdiction — Trial Division — Equitable
bill of discovery permitting Court, exercising equitable
Jurisdiction, in order to discover name of person responsible
for damage to plaintiff, to order discovery of person against
whom applicant for bill of discovery has no cause of action
and not party to contemplated litigation — Equitable
Jurisdiction in Court to grant bill of discovery to patent
owner to obtain from MNR names of importers allegedly

A-908-97
A-909-97
Glaxo Wellcome PLC (appelante)

Le ministre du Revenu national (intimé)
REPERTORIE: GLAX0O WELLCOME PLC ¢. M.R.N, (C.A.)

Cour d’appel, juges Stone, Létourneau et Robertson,
J.C.A—Ottawa, 25 mars; 17 juin 1998.

Equity — Recours en equity relatif a l'interrogatoive
préalable — Forme d'interrogaroire préalable avant I 'action
— Question de savoir si ce recours peut étre exercé devant
la C.F. I'® inst. — Ancien recours suscitant de nouveau de
lintérét depuis la décision rendue en 1974 par la Chambre
des lords dans Norwich Pharmacal Co. v. Customs and
Excise Comrs. — Le recours permet a une personne qui a
subi un préjudice d’intenter une action en vue de découvrir
le nom de I'auteur du préjudice — En tant que recours en
equity, ce recours est de nature discrétionnaire — Considé-
rations permettant de déterminer si le recours doit étre
accordé — Il faut gu’il y ait une réclamation valable contre
le présumé auteur du préjudice — Le recours ne peut étre
exercé contre un tiers n'ayant rien a voir avec la présumée
inconduite — La personne devant faire l’objet de 1'interro-
gatoire préalable doit étre la seule source de renseigne-
ments — Il faut tenir compte de l’intérét public tant en ce
qui concerne la communication que la non-communication
— Ressorts dans lesquels le recours est reconnu depuis la
décision Norwich Pharmacal — La Cour fédérale est un
tribunal de droit et un tribunal d’equity — La Cour n’est
pas dissuadée de reconnaitre l'interrogatoire préalable en
tant que redressement simplement parce qu’il s’agit d’un
redressement nouveau dans les décisions canadiennes — Il
existe en 1’espéce un chevauchement entre la législation et
les régles de l'equity — Il faut déterminer l'intention du
legislateur — Application des principes énoncés dans
Norwich Pharmacal d la présente espéce — La question de
savoir si les tribunaux d'equity peuvent contraindre la
Couronne a se soumettre a un interrogatoire préalable n’est
pas réglée par les arréts — En l'absence d’un arrét ayant
force obligatoire, la Couronne ne bénéficie pas d'une
immunité.

Compétence de la Cour fédérale — Section de premiére
instance — Le recours relatif a l'interrogatoire préalable en
equity permet @ un tribunal, en se fondant sur sa compé-
tence en equity, afin de découvrir le nom de I'auteur du
préjudice causé au demandeur, d’ordonner l'interrogatoire
préalable d’une personne contre laquelle celui qui demande
linterrogatoire préalable n'a aucune cause d’action et qui
ne sera pas partie au litige envisagé — La Cour a compé-
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importing drugs into Canada in violation of patent rights.

Practice — Discovery — Production of documents —
Equitable bill of discovery — Remedy of ancient origin
permitting court, acting through equitable jurisdiction, in
order to discover name of person responsible for damage to
plaintiff; to order discovery against person against whom
applicant for bill of discovery has no cause of action and
not party to contemplated action — Application of House of
Lords decision in Norwich Pharmacal Co. v. Customs and
Excise Comrs. where remedy examined, threshold require-
ments defined — Where drugs imported into Canada
allegedly in violation of patent rights, patent owner may
obtain names of imporiers from MNR by means of equitable
bill of discovery.

Customs and Excise — Customs Act — Practice —
Decision under Customs Act, s. 108 concerning request for
information (names of importers allegedly importing drug
into Canada in violation of appellant’s patent rights)
obtained under Act matter within discretion of Minister —
In judicial review of Minister’s decision, no basis to
interfere with respondent’s exercise of discretion where
exercised in good faith, in accordance with principles of
natural justice and relying on relevant considerations —
Herein, no evidence of fettering of discretion or of irrelevant
considerations.

Crown — Prerogatives — Crown’s common law preroga-
tive against discovery not overriding equitable remedy of
bill of discovery — Crown’s immunity from discovery not
absolute and has been abridged by statute both federally
and provincially— Not clear Crown prerogative at common
law overriding exceptional equitable remedy of bill of
discovery — In absence of binding authority that Crown
immunity from disclosure extending to exercise of Court’s
equitable jurisdiction, should not be considered as doing so.

Based on reports from Statistics Canada, the appellant
learned that approximately 68 000 kg of ranitidine
hydrochloride (RHCL), for which it holds two Canadian
patents, were imported into Canada by companies other than

tence en equity pour accorder ce redressement au titulaire
des brevets de fagon que celui-ci puisse obtenir diu MRN les
noms des importateurs qui auraient censément importé des
médicaments au Canada en violation des droits conférés par
les brevets.

Pratique — Interrogatoire préalable — Production de
documents — Recours relatif a l'interrogatoire préalable en
equity — Recours d’origine ancienne permettant G un
tribunal, en se fondant sur sa compétence en equity, afin de
découvrir auteur du préjudice causé au demandeur,
d’ordonner Uinterrogatoire préalable d’une personne contre
laquelle celui qui demande I'interrogatoive préalable n'a
aucune cause d’action et qui ne sera pas partie au litige
envisagé — Application de la décision rendue par la
Chambre des lords dans Norwich Pharmacal Co. v. Customs
and Excise Comrs., ou le recours a été examiné et les
exigences préliminaires définies — Lorsque des médicaments
sont censément importés au Canada en violation des droits
qu'il posséde en vertu de brevets, le titulaire des brevets
peut obtenir du MRN les noms des importateurs an moyen
de l'interrogatoive préalable en equity.

Douanes et accise — Loi sur les douanes — Pratique —
La décision qui a été prise en verty de ['art. 108 de la Loi
sur les douanes au sujet d'une demande de communication
des renseignements obtenus en vertu de la Loi (a savoir, les
noms des importateurs ayant censément importé des médica-
ments au Canada en violation des droits que possédait
Uappelante en vertu de ses brevets) reléve du pouvoir
discrétionnaire du ministre — Dans le cadre du contréle
Judiciaive de la décision du ministre, il n'’y a pas lieu
d’intervenir si I'intimé a exercé son pouvoir discrétionnaire
de bonne foi, conformément aux principes de justice natu-
relle et en se fondant sur des considérations pertinentes —
En [lespéce, rien ne montre qu'il y ait eu entrave au
pouvoir discrétionnaire ou qu’on se soit fondé sur des
considérations non pertinentes.

Couronne — Prérogatives — La prérogative dont jouit la
Couronne en commion law en matiére d’interrogatoire
préalable ne 'emporte pas sur le recours relatif @ I'interro-
gatoire préalable existant en equity — L immunité dont jouit
la Couronne en matiére d’interrogatoire préalable n'est pas
absolue et a été limitée par la loi tant au palier fédéral
qu’au palier provincial — Il n’est pas clair qu'une préroga-
tive que posséde la Couronne en common law !'emporte sur
le recours exceptionnel existant en equity a l'égard de
Uinterrogatoire préalable — En 'absence d’'un arrét ayant
Jorce obligatoire selon lequel 'immunité de la Couronne en
matiére d’interrogatoire préalable s 'étend a l'exercice de la
compétence que posséde la Cour en equity, il ne doit pas
étre considéré qu'il en est ainsi.

En se fondant sur des rapports de Statistique Canada,
P’appelante a appris qu’environ 68 000 kilos de chlorhydrate
de ranitidine (RHCL) & I’égard duquel clle détient deux
brevets canadiens avaient été importés au Canada par des
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itself or its compulsory licensees. The appellant was con-
cerned that its rights under section 42 of the Patent Act to
make, construct and use its invention and sell it to others for
use have been and continue to be violated. Furthermore, the
appellant believed that the extent of the infringements could
only be ascertained by obtaining the names of the importers.
After an attempt to obtain that information under the 4ccess
to Information Act failed, the appellant applied directly to
the respondent under subsection 108(1) of the Customs Act.
The respondent rejected the application, citing the necessity
of respecting the expectation of confidentiality on the part
of those, including importers, who furnish information to the
Minister.

This was an appeal from two orders of the Trial Division
which rejected the appellant’s applications to obtain the
names of the importers pursuant to subsection 108(1) of the
Customs Act or by way of a bill of discovery pursuant to the
Court’s equitable jurisdiction.

Held, the appeal should be allowed.

The application for judicial review

The Minister’s authority under subsection 108(1) of the
Customs Act to disclose information collected pursuant to
the Act to any person being discretionary in nature, a
reviewing court is therefore restricted to considering whether
the Minister exercised his discretion in good faith, in
accordance with the principles of natural justice and whether
he relied on considerations which are relevant to the Act’s
purposes.

The appellant submitted that the respondent fettered his
discretion by blindly following departmental guidelines and
that his decision was based on irrelevant considerations,
including the availability of other methods of obtaining the
names of the importers. On the facts, however, the respon-
dent did not simply apply a blanket policy of non-disclosure,
but rather undertook a detailed review of the appellant’s
information request and chose to exercise his discretion in
favour of preserving the confidentiality of the importers’
identity. The Motions Judge’s did not err in concluding that
there was no basis for interfering with the respondent’s
exercise of discretion.

The equitable bill of discovery

The availability in the Trial Division of the equitable bill
of discovery was a particularly novel issue. This remedy, of
ancient origin, permits a court, acting through its equitable
Jurisdiction, to order discovery of a person against whom the

sociétés autres qu’elle-méme ou les titulaires de licences
obligatoires. L’appelante s’inquiétait de ce que les droits qui
lui sont reconnus par I’article 42 de la Loi sur les brevers,
a savoir le droit de fabriquer, de construire, d’exploiter et de
vendre a d’autres pour qu’ils I’exploitent 1’objet de son
invention, ont été enfreints et continuent a I’étre. En outre,
I’appelante croyait qu’il était uniquement possible de savoir
jusqu’a quel point il y avait eu contrefagon si on lui divul-
guait les noms des importateurs. Aprés avoir tenté sans
succes d’obtenir ces renseignements en vertu de la Loi sur
laccés d 'information, ’appelante les a demandés directe-
ment & P'intimé, en vertu du paragraphe 108(1) de la Loi.
L’intimé a refusé la demande en disant qu’il fallait respec-
ter, en ce qui concerne la confidentialité, les attentes des
personnes, notamment les importateurs, qui lui fournissent
des renseignements.

Cet appel découlait de deux ordonnances de la Section de
premiére instance rejetant les demandes que I’appelante
avait faites en vue d’obtenir les noms des importateurs
conformément au paragraphe 108(1) de la Loi sur les
douanes, ou au moyen d’un interrogatoire préalable confor-
mément a la compétence que la Cour posséde en equity.

Arvét: I'appel doit étre accueilli.

La demande de contréle judiciaire

Le pouvoir que posséde le ministre, en vertu du paragra-
phe 108(1) de la Loi sur les douanes, de communiquer les
renseignements recueillis conformément & la Loi étant de
nature discrétionnaire, la cour qui exerce le contrdle judi-
ciaire doit uniquement se demander si le ministre a exercé
son pouvoir discrétionnaire de bonne foi et conformément
aux principes de justice naturelle, et s’il s’est fondé sur des
considérations se rapportant a I’objet de la Loi.

L’appelante a soutenu que I’intimé avait entravé son
pouvoir discrétionnaire en se conformant aveuglément aux
lignes directrices du Ministére et que sa décision était
fondée sur des considérations non pertinentes et notamment
sur le fait qu’il y avait d’autres moyens d’obtenir les noms
des importateurs. Toutefois, compte tenu des faits, I’intimé
n’a pas simplement appliqué une politique générale de non-
communication, mais il a plutét examiné a fond la demande
de renseignements que ’appelante avait faite et il a décidé
d’exercer son pouvoir discrétionnaire de fagon a maintenir
le caractére confidentiel de 1'identité des importateurs. Le
juge des requétes n’a pas commis d’erreur en concluant qu’il
n’y avait pas lieu d’intervenir dans ’exercice du pouvoir
discrétionnaire de ’intimé.

L’interrogatoire préalable en equity

La possibilit¢ en premiére instance de se prévaloir du
recours & Pinterrogatoire préalable en equiry était une
question particuliérement nouvelle. Ce recours, dont I’ori-
gine est ancienne, permet & un tribunal, en se fondant sur sa
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applicant for the bill of discovery has no cause of action and
who is not a party to contemplated litigation. It enables a
person, who has been injured by wrongdoing, to bring an
action to discover the name of the wrongdoer. The appellant
relied heavily upon the recent House of Lords decision in
Norwich Pharmacal Co. v. Customs and Excise, where the
facts were extremely similar to those in the present appeal
and where this remedy received renewed interest. Although
the applicable legislative provisions did not authorize the
Commissioners of Customs and Excise to disclose the names
of importers, the House of Lords concluded that the statu-
tory scheme did not forbid the Court from doing so. The
House of Lords established threshold requirements for
obtaining a bill of discovery: the applicants must have a
bona fide claim against the alleged wrongdoers; it may not
be issued against a mere witness or disinterested bystander
to the alleged misconduct. Furthermore, the person against
whom discovery is sought must be the only practical source
of information available to the appellants. Then, there must
be a balancing of the public interests both in favour and
against disclosure.

A preliminary question was whether the Court had
jurisdiction to grant relief by way of a bill of discovery.
While neither the Federal Court Act nor the Federal Court
Rules in effect at the time of the applicant’s application
contained a provision which specifically permitted pre-action
discovery, this was not an obstacle to granting that equitable
remedy. In Reekie v. Messervey, it was stated that “as a
general principle, the rules of procedure should be the
servant of substantive rights and not the master”. Further,
the case law indicated that as a court of equity, this Court
was empowered to grant equitable relief in matters over
which it otherwise had jurisdiction, as was the case herein.
And it should not be dissuaded from recognizing the bill of
discovery as a remedy simply because of its novelty in
Canadian jurisprudence. In conclusion, this Court possessed
the equitable jurisdiction to grant a bill of discovery. What
this appeal ultimately turned on was whether the equitable
bill of discovery was appropriate in the circumstances of the
case.

The present appeal involved an overlapping of legislation
and the rules of equity. The question that arose was whether
granting the equitable bill of discovery would be contrary to
the intention of Parliament as expressed in subsection 108(1)
(which conferred on the Minister the discretion to release
information collected pursuant to the Act) and whether it

compétence en equity, d’ordonner I'interrogatoire préalable
d’une personne contre laquelle celui qui demande Pinterro-
gatoire préalable n’a aucune cause d’action et qui ne sera
pas partie au litige envisagé. Il permet & une personne qui
a subi un préjudice d’intenter une action en vue de découvrir
le nom de I’auteur du préjudice. L’appelante s’cst fortement
fondée sur la décision que la Chambre des lords venait de
rendre dans 'affaire Norwich Pharmacal Co. v. Customs
and Excise, dont les faits étaient fort semblables a ceux de
la présente espéce et dans laquelle la Chambre des lords
s'était de nouveau intéressée a ce recours. Les dispositions
législatives en cause n’autorisaient pas les Commissioners of
Customs and Excise a divulguer les noms des importateurs,
mais la Chambre des lords a conclu que le texte 1égislatif
n’empéchait pas la Cour de le faire. La Chambre des lords
a établi les exigences préliminaires & satisfaire pour obtenir
Pinterrogatoire préalable: les demanderesses doivent avoir
une véritable demande A présenter contre les présumés
auteurs du préjudice; un simple témoin ou un tiers n’ayant
rien a voir avec la présumée inconduite ne peut pas étre
assujetti & I’interrogatoire préalable. En outre, la personne
devant faire ’objet de ’interrogatoire préalable doit étre Ia
seule source pratique de renseignements dont disposent les
appelantes. Enfin, il faut tenir compte de 1'intérét du public
tant en ce qui concerne la communication que la non-
communication.

Une question préliminaire se rapportait 4 la compétence
que posséde la Cour d’accorder un redressement au moyen
d’un interrogatoire préalable. Ni la Lo/ sur la Cour fédérale
ni les Régles de la Cour fédérale qui étaient en vigueur au
moment ot I’appelante a fait la demande ne renfermaient
une disposition permettant expressément |’interrogatoire
avant P’action, mais cela n’empéchait pas pour autant
Poctroi de ce redressement en equity. Dans ’arrét Reekie
¢. Messervey, 1a Cour a dit qu’«[4] titre de principe général,
la procédure doit étre la servante du droit et non sa mai-
tresse». En outre, la jurisprudence indiquait qu’en sa qualité
de tribunal d’equity, cette Cour était autorisée & accorder un
redressement en equity dans des affaires sur lesquelles elle
avait par ailleurs compétence comme ¢’était ici le cas. La
Cour ne devrait pas étre dissuadée de reconnaitre I'interroga-
toire préalable en tant que redressement simplement parce
qu’il s’agit d’un redressement nouveau dans les décisions
canadiennes. Bref, cette Cour possédait la compétence
nécessaire en equity pour autoriser ’interrogatoire préalable.
Cet appel portait en fin de compte sur la question de savoir
si I'interrogatoire préalable en equity était un redressement
approprié compte tenu des circonstances de I’espéce.

I existait en I'espéce un chevauchement entre la législa-
tion et les régles de ’equity. 11 s’agissait de savoir si I’octroi
de linterrogatoire préalable en equity ¢tait contraire a
Pintention du législateur telle qu’elle est exprimée au
paragraphe 108(1) (qui conférait au ministre le pouvoir de
communiquer les renseignements recueillis conformément a
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would usurp the respondent’s decision-making power. In a
case of overlap between statute-based and equitable rem-
edies, the analysis entails an interpretation of the applicable
statutory scheme in order to determine the legislature’s
intention. In the present case, section 107 of the Customs
Act specifically barred the communication of information
gathered pursuant to the Act and indicated that the informa-
tion should be kept confidential. Then section 108 contained
several exceptions to that prohibition and gave the Minister
the discretion to determine which other persons may be
granted disclosure. However, the fact that Parliament has
assigned this role to the Minister did not mean that it had
precluded the Court from intervening in matters of disclo-
sure other than by way of judicial review.

The equitable bill of discovery was a remedy which was
within the Court’s jurisdiction to award and which was
available to the appellant in the present appeal if it other-
wise satisfied the conditions for granting such relief.

Applying the relevant principles established in Norwich
Pharmacal, the appellant has satisfied the threshold require-
ment for a bill of discovery in that it has a bona fide or
legitimate claim against those who are importing RHCL into
the country. The next question was whether the information
could be obtained from another source. Contrary to what the
Motions Judge has found, hiring a private investigator was
not considered an effective method by which to obtain the
identity of the importers. Furthermore, while the complaint
and judicial review procedures under the Access to Informa-
tion Act remained open to the appellant to pursue, the
efficacy of this source of information was doubtful.

The right of inspection and report under paragraph 7 of
the licence agreements would not, given the information
obtainable thereby, be an effective method by which the
appellant may obtain the identity of those responsible for
importing RHCL into Canada.

it then becomes necessary to balance the public interest in
preserving the confidentiality of the importers’ names
against the public interest in the proper administration of
justice. Since the names of importers are likely to pass
through many hands before reaching those of customs
officials, it was not reasonable to regard the identity of
importers as particularly sensitive information. In the
circumstances of this case, the public interest in ensuring
that the appellant was able to pursue in the courts those who
have allegedly violated its patents rights outweighed the
public interest in maintaining the confidentiality of the
importers’ names.

la Loi) et s’il usurpait le pouvoir décisionnel de I’intimé.
Lorsqu’il y a chevauchement entre des redressements fondés
sur la loi et des redressements en equity, I’analyse comporte
une interprétation du texte législatif applicable visant 3
permettre de déterminer [’intention du législateur. En
Pespéce, Iarticle 107 de la Loi sur les douanes empéchait
expressément la communication des renseignements recueil-
lis conformément 4 la Loi et prévoyait que les renseigne-
ments devaient demeurer confidentiels. L’article 108
prévoyait plusieurs exceptions & I’interdiction et conférait au
ministre le pouvoir discrétionnaire de déterminer quelles
autres personnes avaient droit & la communication. Toute-
fois, en attribuant cette fonction au ministre, le législateur
n’empéchait pas la Cour de s’ingérer dans des affaires de
communication autrement qu’au moyen du contrdle judiciai-
re.

Le recours 4 Pinterrogatoire préalable en equity relevait de
la compétence de la Cour et I’appelante pouvait s’en
prévaloir en ’espéce si elle remplissait par ailleurs les
conditions pertinentes.

Si les principes pertinents établis dans Norwich Pharmacal
sont appliqués, I’appelante satisfait au critére préliminaire
relatif & 1'interrogatoire préalable en ce sens qu’elle dispose
d’une véritable demande ou d’une demande légitime contre
les personnes qui importent le RHCL au pays. Il s’agissait
ensuite de savoir si les renseignements demandés pouvaient
étre obtenus d’une autre source. Contrairement a ce que le
juge des requétes a conclu, le recours a un enquéteur privé
ne constituait pas une méthode efficace en vue d’obtenir
I’identité des importateurs. En outre, I’appelante pouvait
encore se prévaloir des procédures de dépét d’une plainte et
de contrdle judiciaire prévues par la Loi sur l'accés a
linformation, mais I’efficacité de cette source de renseigne-
ments était douteuse.

Le droit d’inspection et de rapport prévu au paragraphe 7
des ententes relatives aux licences ne permettrait pas 4
’appelante, compte tenu des renseignements qu’il est ainsi
possible d’obtenir, de connaitre I’identité des personnes qui
ont importé du RHCL au Canada.

11 devient donc nécessaire, sur le plan de I’intérét public,
d’établir 1’équilibre entre la nécessité de préserver le
caractére confidentiel des noms des importateurs et la bonne
administration de la justice. Etant donné que les noms des
importateurs passeront probablement entre les mains de
nombreuses personnes avant d’étre transmis aux fonctionnai-
res des douanes, il n’était pas raisonnable de considérer
’identité des importateurs comme constituant un renseigne-
ment particuliérement délicat. Compte tenu des circonstances
de Pespece, I’intérét public, lorsqu’il s’agissait de s’assurer
que Pappelante puisse poursuivre en justice ceux qui avaient
censément enfreint les droits qu’elle avait en vertu de ses
brevets, I’emportait sur I’intérét public qui voulait que les
noms des importateurs demeurent confidentiels.
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Crown prerogative against discovery

The Crown prerogative against discovery exists at com-
mon law. It was not clear, therefore, that a Crown preroga-
tive which exists at common law overrides the exceptional
equitable remedy of a bill of discovery. In the absence of
binding authority that the Crown immunity from disclosure
extends to the exercise of the Court’s equitable jurisdiction,
it should not be considered as doing so.

This being a novel case, the remedy sought, exceptional,
and the Minister, innocent of any wrongdoing, refusing
disclosure in the absence of a court order was justified and
the Minister should have his reasonable costs of the dis-
covery.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Access to Information Act, R.S.C., 1985, c. A-1, ss.
24(1), 30(1), 41.

Civil Procedure Rules, R. 18.02(c) (N.S.).

Customs Act, R.S.C., 1985 (2nd Supp.), ¢. 1, ss. 107 (as
am. by S.C. 1995, c. 41, s. 27), 108 (as am. idem, s.
28).

Family Law Act, 1986, S.0. 1986, c. 4.

Federal Court Act, R.S.C., 1985, ¢. F-7, 5. 3.

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, RR. 5, 466.3 (as
enacted by SOR/90-846, s. 16; 92-726, s. 4), 477.
Federal Court Rules, 1998, SOR/98-106, RR. 224(1)(d),

237(2).

Finance Act 1967 (UK.), 1967, c. 54, s. 3.

Patent Act, R.S.C., 1985, c. P-4, s. 42 (as am. by
R.S.C., 1985 (3rd Supp.), c. 33, s. 16).

Rules of Court, R. 1802(1)(c) (P.E.L).

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

[1] STONE J.A.: These appeals are from two orders
of the Trial Division dated November 27, 1997, which
rejected the appellant’s applications to obtain the
names of the importers of shipments of the drug
ranitidine hydrochloride (RHCL) into Canada. The
first order [[1997] F.CJ. No. 1636 (T.D.) (QL)]
dismissed the appellant’s application for judicial
review of the respondent’s refusal to release the names
of those importers pursuant to subsection 108(1) [as
am. by S.C. 1995, c. 41, s. 28] of the Customs Act,
R.S.C., 1985 (2nd Supp.), c¢. 1 (the Act). By the
second order [(1997), 77 C.P.R. (3d) 136 (F.C.T.D.)],
the Motions Judge denied the appellant’s request to
obtain the same information from the respondent by
way of a bill of discovery pursuant to the Court’s
equitable jurisdiction.

[2] Before examining the issues raised in these
appeals, I will briefly summarize the relevant facts as
well as the reasons of the Motions Judge for the
orders under appeal.

Background facts

[3] The appellant is one of the world’s largest
pharmaceutical companies. It holds two Canadian
patents for RHCL. Patent No. 1 099 268, which
expired on April 14, 1998, was directed at protecting
the appellant’s proprietary interest in ranitidine base
and all forms of its hydrochloric salt (Form 1 RHCL).
Patent No. 1 202 638, which expires on April 1, 2003,
is said to protect a second and previously unknown
crystalline form of ranitidine hydrochloride (Form 2
RHCL). The validity of these patents is not in dispute.

Christopher M. Rupar et Janice Palmer pour
Pintimé.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Ogilvy Renault, Ottawa, pour 1’appelante.
Le sous-procureur général du Canada pour
Iintimé.

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

[1] LEJUGE STONE, J.C.A.: Ces appels découlent de
deux ordonnances de la Section de premiére instance,
datées du 27 novembre 1997, par lesquelles les
demandes que I’appelante avait faites en vue d’obtenir
les noms des importateurs d’expéditions de chlorhy-
drate de ranitidine (RHCL) au Canada ont été rejetées.
La premié¢re ordonnance [[1997] A.C.F. n° 1636 (1™
inst.) (QL)] rejetait la demande de controle judiciaire
que P'appelante avait présentée par suite du refus de
I’intimé de communiquer les noms de ces importateurs
conformément au paragraphe 108(1) [mod. par L.C.
1995, ch. 41, art. 28] de la Loi sur les douanes,
L.R.C. (1985) (2° suppl.), ch. 1 (la Loi). Par la se-
conde ordonnance [(1997), 77 C.P.R. (3d) 136 (C.F.
1" inst.)], le juge des requétes a refusé la demande
que I’appelante avait faite en vue d’obtenir de I’intimé
les mémes renseignements au moyen d’un interroga-
toire préalable conformément a la compétence que la
Cour possede en equity.

[2] Avant d’examiner les questions soulevées dans
ces appels, je résumerai briévement les faits pertinents
ainsi que les motifs prononcés par le juge des requétes
a I’égard des ordonnances ici en cause.

Historique

[3] L’appelante est 'une des plus grosses sociétés
pharmaceutiques au monde. Elle est titulaire de deux
brevets canadiens a 1’égard du RHCL. Le brevet
n° 1099268, qui a expiré le 14 avril 1998, visait a
protéger le droit de propriété que possédait 1’appelante
sur la base de ranitidine et sur toutes les formes de
son sel chlorhydrique (le RHCL, formule 1). Le brevet
n° 1202638, qui expire le 1¢ avril 2003, vise apparem-
ment a protéger une deuxieme forme cristalline de
chlorhydrate de ranitidine auparavant inconnue (le



448

GLAXO WELLCOME PLC v. M.N.R.

[1998] 4 F.C.

The patented drug was first marketed by the appellant
in 1981 under the trade-mark “Zantac”. By 1987
“Zantac” had become the leading anti-ulcerant product
on the market and the world’s most widely prescribed
medicine.

[4] The Patent Act, R.S.C., 1985, c. P-4 as amended
by R.S.C., 1985 (3rd Supp.), c. 33, as it stood prior to
March 12, 1993, established a system of compulsory
licensing of patented medicines. Such licences would
allow generic pharmaceutical companies to import and
market the patented drug for a determined period of
time and at a fixed rate of royalty. Six companies hold
compulsory licences from the appellant permitting
them to import into and sell Form 1 RHCL in
Canada.'! No such licences have been issued for the
importation into and sale in Canada of Form 2 RHCL.

[5] Based on reports from Statistics Canada, the
appellant learned that approximately 68 000 kg of
RHCL were imported into Canada between January 1,
1995 and September 30, 1996 by companies other
than the appellant and its compulsory licensees. The
Statistics Canada reports did not identify any of the
importers. While most of these allegedly unauthorized
imports pertained to Form 1 RHCL, the appellant
became aware that approximately 5 150 kg of Form 2
RHCL was imported into Canada in 1996.

{6] The appellant is concerned that its rights under
section 42 of the Patent Act as amended by R.S.C.,
1985 (3rd Supp.), c. 33, s. 16, to make, construct and
use its invention and sell it to others for use have been
and continue to be violated, Furthermore, the appellant
believes that the extent of the infringements can only
be ascertained if it is provided with the names of the
importers of the shipments of RHCL which were
revealed in the Statistics Canada reports.

RHCL, formule 2). La validité de ces brevets n’est pas
en litige. Le médicament breveté a d’abord été com-
mercialisé par 'appelante en 1981 sous la marque de
commerce «Zantac». En 1987, «Zantac» était devenu
’un des principaux médicaments contre les ulcéres sur
le marché et le médicament le plus souvent prescrit au
monde.

[4] La Loi sur les brevets, LR.C. (1985), ch. P-4,
modifiée par L.R.C. (1985) (3° suppl.), ch. 33, tellc
quelle était libellée avant le 12 mars 1993, établissait
un systéme d’octroi de licences obligatoires de médi-
caments brevetés. Ces licences permettaient aux
sociétés pharmaceutiques vendant des produits généri-
ques d’importer et de commercialiser le médicament
breveté pour une période déterminée, moyennant une
redevance déterminée. Six sociétés étaient titulaires de
licences obligatoires accordées par 'appelante, les-
quelles leur permettaient d’importer et de vendre au
Canada le RHCL, formule 1'. Aucune licence de ce
genre n’a été délivrée a I’égard de 1’importation et de
la vente au Canada du RHCL, formule 2.

[5] En se fondant sur des rapports de Statistique
Canada, I’appelante a appris qu’environ 68 000 kilos
de RHCL avaient ét¢ importés au Canada entre le
1 janvier 1995 et le 30 septembre 1996 par des
sociétés autres que I’appelante et par les titulaires de
licences obligatoires. Les rapports de Statistique
Canada n’identifiaient pas les importateurs. La plupart
de ces importations censément non autorisées se
rapportaient au RHCL, formule 1, mais I’appelante a
appris qu’environ 5 150 kilos de RHCL, formule 2,
avaient été importés au Canada en 1996.

[6] L’appelante s’inquiéte de ce que les droits qui lui
sont reconnus par 1’article 42 de la Loi sur les brevets,
tel qu’il a été modifié par L.R.C. (1985) (3° suppl.),
ch. 33, art. 16, & savoir le droit de fabriquer, de
construire, d’exploiter et de vendre & d’autres pour
qu’ils Vexploitent I’objet de son invention, ont été
enfreints et continuent & I’étre. En outre, I’appelante
croit qu’il est uniquement possible de savoir jusqu’a
quel point il y a eu contrefagon si on lui divulgue les
noms des importateurs des expéditions de RHCL dont
il était question dans les rapports de Statistique
Canada.
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[71 On July 15, 1996, the appellant made a request
pursuant to the Access to Information Act, R.S.C.,
1985, c. A-1, to obtain information regarding the sale,
importation or exportation of RHCL and two other
pharmaceutical products (zidovudine and acyclovir).
The appellant’s request was denied on October 1,
1996, on the ground that the information is exempt
from disclosure pursuant to subsection 24(1) of the
Access to Information Act? The appellant declined
initiating a complaint to the Information Commissioner
pursuant to subsection 30(1) of that Act. Instead, by
letter dated February 25, 1997, the appellant applied
directly to the respondent under subsection 108(1) of
the Act for the names of those who imported RHCL
into Canada in 1995 and 1996.}

[8] By letter dated July 11, 1997, the respondent
rejected the appellant’s application on the basis of the
confidentiality of the information sought. The follow-
ing paragraphs of that letter contain the crux of the
respondent’s reasons for denying the appellant’s
request:

Departmental officials have now completed their review
of your request. This involved a complete tariff classifica-
tion review of the over 700 entries covered by the Statistics
Canada report you provided to me at our meeting. They also
examined available jurisprudence covering requests similar
to the one you have made. After having reviewed and
carefully considered their report, as well as the cogent
arguments you made on behalf of your client, it is the
Department’s decision that the information you have
requested should not be released to your client.

Information given to Revenue Canada for the purposes of
Customs legislation is by statute to be held in confidence by
the Department. Revenue Canada cannot cede its responsi-
bility to guarantee confidentiality of importers’ information.
The Department cannot jeopardize its confidential relation-
ship with the importing community in order to assist a
private company in its pursuit of a civil action. Intellectual
property right is a private right and the responsibility of
protecting that right remains squarely on the shoulders of the
right holder. Gla:xo has the means and the statutory provi-
sions at its disposal to take action against licensees, or
anyone else, who is infringing its patent rights without the
necessity of compromising confidentiality provisions of the
Customs Act.

[7] Le 15 juillet 1996, I'appelante a fait une de-
mande conformément & la Loi sur ’accés a 'informa-
tion, LR.C. (1985), ch. A-1, en vue d’obtenir des
renseignements au sujet de la vente, de I’importation
ou de Vexportation de RHCL et de deux autres
produits pharmaceutiques (le zidovudine et I’acyclo-
vir). La demande de D’appelante a été rejetée le
1% octobre 1996, pour le motif que les renseignements
étaient exemptés de la communication conformément
au paragraphe 24(1) de la Loi sur l’accés a l'informa-
tion’. L’appelante a refusé de déposer une plainte
devant le Commissaire a I’information conformément
au paragraphe 30(1) de cette Loi. Elle a plutdt de-
mandé directement a ’intimé, par une lettre datée du
25 février 1997, en vertu du paragraphe 108(1) de la
Loi, les noms des personnes qui avaient importé du
RHCL au Canada en 1995 et en 1996°.

[8] Par une lettre datée du 11 juillet 1997, I’intimé
a refusé la demande de I’appelante en invoquant le
caractére confidentiel des renseignements demandés.
Les paragraphes suivants de cette lettre indiquent les
raisons fondamentales du refus:

[TRADUCTION] Les fonctionnaires du ministére ont
maintenant terminé ’examen de votre demande. Ils ont
notamment examiné au complet le classement tarifaire de
plus de 700 produits visés par le rapport de Statistique
Canada que vous m’avez remis lorsque nous nous sommes
rencontrés. Ils ont également examiné les arréts se rappor-
tant 4 des demandes semblables a celle que vous avez faite.
Le Ministére a minutieusement examiné le rapport ainsi que
les arguments convaincants que vous avez invoqués au nom
de votre cliente, et il a décidé de ne pas communiquer les
renseignements en question a votre cliente.

Les renseignements fournis & Revenu Canada dans le
cadre de la législation sur les douanes doivent, de par la loi,
étre tenus par le Ministére pour confidentiels. Revenu
Canada ne peut se départir de la responsabilité qui lui
incombe d’assurer la confidentialité des renseignements
obtenus des importateurs. Le Ministére ne peut mettre en
péril les liens de confidentialité tissés avec le secteur de
Yimportation pour préter main-forte & une société privée
dans une poursuite civile. La propriété intellectuelle est
d’ordre privé et sa protection incombe pleinement au
détenteur du droit. Glaxo dispose des moyens et des lois lui
permettant de poursuivre les titulaires de licences, ou
quiconque d’autre, pour contrefagon de brevet sans nécessai-
rement compromettre les dispositions de la Loi sur les
douanes relatives a la confidentialité.
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Confidentiality is an extremely sensitive and highly
contentious issue. Not only does the Department obtain
information for customs purposes, it also obtains information
on behalf of many other government departments. The
Department must respect the expectations of the donors of
such information that it will not be used for a purpose other
than that for which it was obtained. It should be noted that
Glaxo has already been denied this information under the
Access to Information Act. Protection against patent infringe-
ment is not provided for anywhere in customs legislation.!

[91 On July 16, 1997, the appellant brought an
application for judicial review of this decision. The
grounds for the application as set forth in the origina-
ting notice of motion include the following:

5.  Except through the disclosure of the identities of the
importers of certain shipments of ranitidine
" hydrochloride into Canada in 1995 and 1996, Glaxo
has no other reasonable means by which to identify the
party or parties who have infringed its patent rights,

and to act to defend its propriety interests,

6. The Minister has already disclosed to Glaxo detailed
information regarding importation of ranitidine
hydrochloride including, on a transaction-by-transac-
tion basis, volume and value and origin, but has
withheld the importers’ identities which would allow
Glaxo to protect the rights which have been and are
clearly being violated.

7. Itis in the interests of justice that Glaxo not be forced
to sue blindly in order to stop the infringement, and
that any eventual suit be directed only against parties
whose importations appear prima facie to constitute an
infringement, and that that suit be for no more than
those importations justify.

8. It is in the interests of justice that the information
easily available from the records of the Respondent,
regarding clear breaches of the law and of proprietary
rights not be withheld from the party aggrieved,
Glaxo.?

In paragraph 19 of the affidavit of Laurence D.
Jenkins which accompanied the appellant’s originating
notice of motion, Mr. Jenkins emphasized the con-
siderable financial loss to the appellant which the
unauthorized importation represents:

La confidentialité est une question épineuse fort controver-
sée. Le Ministére obtient ces renseignhements non seulement
aux fins des douanes, mais aussi au nom de nombreux autres
ministéres gouvernementaux. Il doit respecter les attentes
des personnes qui lui fournissent pareils renseignements, &
savoir que ces renseignements ne seront pas utilisés & unc
fin autre que celle pour laquelle ils ont été obtenus, Il
importe de noter que Glaxo s’est déja vu refuser ces
renseignements en vertu de la Loi sur l'accés a l'informa-
tion. La protection contre la contrefagon n’est garantie nulle
part dans la législation sur les douanes?,

[9] Le 16 juillet 1997, I’appelante a présenté unc
demande de contrdle judiciaire de cette décision.
Parmi les motifs invoqués, tels qu’ils sont énoncés
dans I’avis de requéte introductive d’instance, figurent
les motifs suivants:

[TRADUCTION]

5. Glaxo ne dispose d’aucun moyen raisonnable lui
permettant d’identifier la personne ou les personnes
qui ont enfreint les droits qu’elle posséde sur ses
brevets et lui permettant d’agir pour défendre son droit
de propriété, si ce n’est au moyen de la communica-
tion du nom des importateurs de certaines expéditions
de chlorhydrate de ranitidine au Canada en 1995 et en
1996.

6. Le ministre a déja communiqué a Glaxo des renseigne-
ments détaillés au sujet de I'importation de chlorhy-
drate de ranitidine et notamment, sur la base de
transactions individuelles, le volume, la valeur et la
provenance du produit, mais il n’a pas communiqué les
noms des importateurs, ce qui aurait permis a Glaxo de
protéger les droits qu’elle possede, lesquels ont claire-
ment été ou sont clairement enfreints.

7. L’intérét de la justice veut que Glaxo ne soit pas
obligée d’engager aveuglément des poursuites en vue
de mettre fin a la contrefagon, que toute poursuite
éventuelle soit uniquement engagée contre les person-
nes dont les importations semblent & premiére vue
constituer une contrefagon, et que pareille poursuite ne
se rapporte qu’d ces importations.

8. L’intérét de la justice exige que la communication des
renseignements qui figurent dans les dossiers de
I’intimé, en ce qui concerne des infractions flagrantes
et la violation de droits de propriété, ne soit pas
refusée a la partie 1ésée, Glaxo®,

Au paragraphe 19 de son affidavit, qui était joint &
I"avis de requéte introductive d’instance de 1’appelan-
te, Laurence D. Jenkins a mis I’accent sur la perte
financicre considérable que représente pour ’appelante
I’importation non autorisée:



[1998] 4 C.F.

GLAXO WELLCOME PLC ¢. M.R.N. 451

19. Glaxo’s research therefore indicates 70,650 kg of
ranitidine hydrochloride has been imported into Canada
between January 1, 1995, and September 30, 1996 for which
no legal explanation exists. Tableted in the U.S. market
prior to U.S. patent expiry, at current U.S. prices, this
quantity of bulk material would have a net sales market
value of approximately $588 million (U.S.). Tableted in the
Canadian generic market, at current Canadian prices, this
quantity of bulk material would have a net sales market
value of approximately $83 million (Cdn.) of which Glaxo
would receive a 4% royalty amounting after tax to $3
million (Cdn.).®

[10] The appellant applied twelve days later for an
order permitting it to examine the respondent on
discovery in order to obtain the identity of the
importers of shipments of RHCL into Canada in 1995,
1996 and 1997. This application was likewise sup-
ported by the affidavit of Mr. Jenkins. The reasons for
which discovery is sought are virtually identical to
those articulated by the appellant in its application for
judicial review. In essence, the appellant contends that
its patent rights are being infringed and that the
respondent is the only “reasonable means” by which
to identify the suspected wrongdoers and act to defend
its proprietary interests. Paragraphs 10 and 11 of the
appellant’s originating notice of motion state that the
bill of discovery is sought pursuant to the Court’s
equitable jurisdiction, as well as Rules 5, 466.3 [as
enacted by SOR/90-846, s. 16; 92-726, s. 4] and 477
of the Federal Court Rules [C.R.C., 663].

[11] The Motions Judge heard both applications
together. With respect to the application for judicial
review, the principal issue before the Motions Judge
was whether the respondent fettered his discretion by
simply adhering to departmental guidelines and failing
to consider the facts of the case before him. The
appellant also contended that the respondent misinter-
preted section 108 of the Act and relied on itrelevant
considerations in rendering his decision. The Motions
Judge was of the view that while the respondent
followed the policy guidelines set out in “Memoran-
dum D1-16-1"* and cited them in his letter of July 11,

[TRADUCTION]

19. Les recherches effectuées par Glaxo montrent donc que
70 650 kilos de chlorhydrate de ranitidine ont été importés
au Canada entre le 1% janvier 1995 et le 30 septembre 1996,
et qu’il n’existe aucune explication sur le plan juridique.
Cette quantité de produit en vrac, si elle avait été vendue en
comprimés sur le marché américain avant I’expiration du
brevet américain, aux prix en cours aux Etats-Unis, aurait
une valeur marchande nette d’environ 588 millions de
dollars américains. La méme quantité, si elle était vendue en
comprimés sur le marché canadien des produits génériques,
aux prix en cours au Canada, aurait une valeur marchande
nette d’environ 83 millions de dollars canadiens, et Glaxo
toucherait une redevance de 4 p. 100 correspondant a un
montant, aprés impét, de 3 millions de dollars canadiens®.

[10] Douze jours plus tard, I’appelante a présenté
une demande en vue d’obtenir une ordonnance 1’auto-
risant a interroger 1’intimé au préalable afin de connai-
tre ’identité des importateurs d’expéditions de RHCL
au Canada en 1995, en 1996 et en 1997. Cette de-
mande était elle aussi étayée par I’affidavit de M.
Jenkins. Les motifs pour lesquels I’interrogatoire
préalable était demandé étaient presque identiques a
ceux que I’appelante avait invoqués dans sa demande
de contrdle judiciaire. L’appelante soutient essentielle-
ment que ses droits aux brevets sont enfreints et que
l'unique «moyen raisonnable» par lequel elle peut
identifier les présumés auteurs du préjudice et agir
pour défendre son droit de propriété consiste a interro-
ger I’intimé. Selon les paragraphes 10 et 11 de I’avis
de requéte introductive d’instance, la demande est
fondée sur la compétence que possede la Cour en
equity ainsi que sur les Reégles 5, 466.3 [édictée par
DORS/90-846, art. 16; 92-726, art. 4] et 477 des
Regles de la Cour fédérale [CR.C., ch. 663]".

[11] Le juge des requétes a entendu les deux deman-
des ensemble. En ce qui concerne la demande de
contrdle judiciaire, il s’agissait principalement de
savoir si I’intimé avait entravé son pouvoir discrétion-
naire en se conformant simplement aux lignes directri-
ces du Ministére et en omettant de tenir compte des
faits de ’affaire dont il était saisi. L’appelante a
également soutenu que 1’intimé avait interprété d’une
fagon erronée ’article 108 de la Loi et qu’il s’était
fondé sur des considérations non pertinentes en
prenant sa décision. Le juge des requétes était d’avis
que l’intimé s’était conformé aux lignes directrices
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1997 as the predominant reason for rejecting the
appellant’s request, this did not amount to a fettering
of his discretion. On the contrary, the Motions Judge
observed, at paragraph 5 of his reasons for judgment
that the respondent “put much time and effort into
reviewing the individual merits of the request.” The
Motions Judge found that the appellant was given an
ample opportunity to present its case and that the
respondent and his staff were attentive to the particu-
lar circumstances of the appellant’s request. Among
the steps which the respondent took in reviewing the
appellant’s application were the following, which the
Motions Judge narrated, at paragraph 5 of his reasons:

Representatives of the applicant and respondent met to
discuss the request. Following the meeting, action was taken
to determine the accuracy of the Statistics Canada informa-
tion obtained by the applicant. The applicant had mentioned
that the unaccounted for importations of RHCL may affect
the health of Canadians and the respondent immediately
turned those concerns over to Health Canada. The respon-
dent asked for further assistance in reviewing the applicant’s
request in the form of an independent audit of the licensees
of the applicant but the applicant did not assist in this
manner. The respondent contacted the applicant to seek
additional information with respect to “new information”
alleged by the applicant. The respondent also sought
opinions of legal issues brought forward by the applicant’s
request,

[12] In the Motions Judge’s view, the respondent’s
letter of July 11, 1997 when read as a whole demon-
strates that he carefully considered the appellant’s
arguments for disclosure and did not adhere slavishly
to the guidelines. Furthermore, the Motions Judge
found that the respondent took into account relevant
considerations in making his decision, including the
existence of other available avenues of obtaining the
names of the importers and the public interest in
seeing that justice is done.

[13] With respect to the application for an equitable
bill of discovery, the Motions Judge accurately
observed that the Court has never granted this type of
remedy before. He was of the opinion that the basic
requirement for granting such equitable relief is the

énoncées dans la «circulaire D1-16-1»* et qu’il les
avait citées dans sa lettre du 11 juillet 1997 comme
principal motif du rejet de la demande de 1’appelante,
mais qu’il n’avait pas pour autant entravé son pouvoir
discrétionnaire. Au contraire, il a fait remarquer, au
paragraphe 5 de ses motifs, que lintimé «[avait]
consacré beaucoup de temps et d’efforts a Pexamen
du bien-fondé de la demande». Il a conclu que I’appe-
lante avait amplement eu la possibilité de présenter sa
cause et que l'intimé et son personnel étaient
conscients des circonstances particulieres de la deman-
de. En examinant la demande de ’appelante, I'intimé
avait notamment pris les mesures suivantes, que le
juge des requétes a mentionnées au paragraphe 5 de
ses motifs:

Des représentants des deux parties ont discuté cnsemble de
ladite demande, aprés quoi on s’est employé a établir
Pexactitude des renseignements de Statistique Canada
obtenus par la requérante. Celle-ci avait mentionné que les
quantités non retracées de chlorhydrate de ranitidine impor-
tées pouvaient nuire & la santé des Canadicns et elle a
immédiatement fait part de ses préoccupations & Santé
Canada. Pour étudier la demande de la requérante, I’intimé
a requis, a titre d’aide supplémentaire, que les porteurs de
licence de la requérante fassent 1’objet d’une vérification
indépendante, mais la requérante n’a pas coopéré a cet
égard. L’intimé s’est adressé a elle pour obtenir un complé-
ment d’information au sujet de [TRADUCTION] «nouveaux
renseignements» qu’elle disait détenir. Il a égalcment
demandé des avis juridiques sur des points de droit soulevés
dans la demande de la requérante.

[12] De l'avis du juge des requétes, la lettre de
Iintimé du 11 juillet 1997, si elle est considérée dans
son ensemble, montre que celui-ci a minutieusement
examiné les arguments que 1’appelante avait invoqués
en vue de la communication et qu’il ne s’est pas
conformé a la lettre aux lignes directrices. En outre, le
juge des requétes a conclu que l'intimé avait tenu
compte de considérations pertinentes en prenant sa
décision, et notamment de I’existence d’autres voies
permettant d’obtenir les noms des importateurs et de
Iintérét public, voulant que justice soit faite.

[13] En ce qui concerne la demande d’interrogatoire
préalable fondée sur equity, le juge des requétes a
fait remarquer a juste titre que la Cour n’avait jamais
encore accordé ce genre de redressement. A son avis,
pour qu'un redressement en equity soit accordé, le
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applicant’s inability to obtain the desired information
through other means, whether they be court procedures
or sources personal to the applicant. In his view, the
appellant had not yet exhausted all of the other
avenues of recourse available to it. He noted for
example that while the appellant’s information request
pursuant to the Access to Information Act was refused,
the appellant had not yet invoked the complaint and
judicial review procedures which that statute provides.
Moreover, the Motions Judge stated that the appellant
could have engaged the services of a private investiga-
tor to discover the identity of the importers, although
he acknowledged that this method had produced
“unsatisfactory results” in the past. The Motions Judge
also maintained that the appellant possesses the right
pursuant to its compulsory licences to require that the
licensees submit to an independent audit, and that the
appellant had not yet pursued this avenue of redress.
Last, he noted that the appellant has already ascer-
tained the identity of one potential infringer, Torpharm
Inc., on its own without the respondent’s assistance.

[14] During the hearing before the Motions Judge as
in the present appeal, the appellant relied heavily on
the decision of the House of Lords in Norwich
Pharmacal Co. v. Customs and Excise Comrs., [1974]
A.C. 133. However, the Motions Judge was of the
view at page 138 of his reasons that Norwich
Pharmacal, supra, was distinguishable from the case
before him because the Commissioners in that case
were “not granted the discretion to make public the
information received by [them] and, accordingly, it
was in the Court’s discretion.” He concluded that the
principles enunciated by the House of Lords in
Crompton (Alfred) Amusement Machines Ltd. v.
Customs and Excise Comrs. (No. 2), [1974] A.C. 405,
were applicable to the facts before him. To grant an
equitable bill of discovery in the circumstances of the
appellant’s case would, he maintained at page 139 of
his reasons, effectively usurp the respondent’s statu-
tory role:

demandeur doit étre incapable d’obtenir les renseigne-
ments voulus par d’autres moyens, que ce soit au
moyen de procédures judiciaires ou de sources person-
nelles. A son avis, ’appelante n’avait pas encore
épuisé toutes les autres voies de recours dont elle
disposait. Le juge des requétes a fait remarquer par
exemple que la demande de renseignements que
I’appelante avait faite en vertu de la Loi sur ['accés a
Uinformation avait été rejetée, mais que 1’appelante
n’avait pas encore port¢ plainte ou présenté une
demande de controle judiciaire comme cette loi le
prévoyait. En outre, il a dit que I’appelante aurait pu,
retenir les services d’un enquéteur privé pour décou-
vrir V’identité des importateurs, méme s’il a reconnu
qu’elle I’avait fait «sans trop de succés» par le passé.
Le juge des requétes a également maintenu que
Pappelante a le droit, en vertu de ses licences obliga-
toires, d’exiger que les titulaires de licences se sou-
mettent & une vérification indépendante, et que 1’appe-
lante ne s’était pas encore prévalue de cette voie de
recours. En dernier lieu, il a fait remarquer que
I’appelante avait déja découvert I’identité d’un contre-
facteur possible, Torpharm Inc., par elle-méme sans
P’aide de Pintimé.

[14] Pendant ’audience qui a eu lieu devant le juge
des requétes comme dans cet appel, I’appelante a mis
I’accent sur la décision que la Chambre des lords avait
rendue dans l’affaire Norwich Pharmacal Co. v.
Customs and Excise Comrs., [1974] A.C. 133. Toute-
fois, le juge des requétes a dit, a la page 138 de ses
motifs, qu’il était possible de faire une distinction
entre la décision Norwich Pharmacal, précitée, et
Iaffaire dont il était saisi parce que, dans cette affaire-
la, on «[n’avait] pas obtenu le pouvoir discrétionnaire
de divulguer les renseignements qu’il a regus et, par
conséquent, la Cour avait discrétion en la matiére». Il
a conclu que les principes que la Chambre des lords
avait énoncés dans la décision Crompton (Alfred)
Amusement Machines Ltd. v. Customs and Excise
Comrs. (No. 2), [1974] A.C. 405, s’appliquaient aux
faits dont il était saisi, Permettre 1’interrogatoire
préalable en equity compte tenu des circonstances de
’affaire serait, en fait, comme le juge des requétes I’a
maintenu a la page 139 de ses motifs, usurper les
fonctions conférées a I’intimé par la loi:
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The Minister is performing his statutory duty in collecting
this information and, unlike in Great Britain, the Minister is
the person the Canadian Parliament has designated to decide
if the information should be released. His decision is subject
to judicial review. By granting the bill of discovery, I would
be ignoring Parliament’s view in this area.

Analysis

[15] Both of these appeals concern section 108 [ss.
108(2) (as am. by S.C. 1995, c. 41, s. 28), (3) (as am.
idem)] of the Act, which provides several exceptions
to the general prohibition in section 107 [as am. idem,
s. 27] against disclosing information gathered pursuant
to the Act. Sections 107 and 108 read in part as
follows:

107. (1) Except as authorized by section 108, no official
or authorized person shall

(a) knowingly communicate or knowingly allow to be
communicated to any person any information obtained by
or on behalf of the Minister for the purposes of this Act
or the Customs Tariff or by an authorized person for the
purpose of carrying out an agreement made under subsec-
tion 147.1(3);

(b) knowingly allow any person to inspect or to have
access to any book, record, writing or other document
obtained by or on behalf of the Minister for the purposes
of this Act or the Customs Tariff or by an authorized
person for the purpose of carrying out an agreement made
under subsection 147.1(3); or

(c) knowingly use, other than in the course of the duties
of the official or authorized person in connection with the
administration or enforcement of this Act or the Customs
Tariff, any information obtained by or on behalf of the
Minister for the purposes of this Act or the Customs Tariff
or by an authorized person for the purpose of carrying out
an agreement made under subsection 147.1(3).

108. (1) An officer may communicate or allow to be
communicated information obtained under this Act or the
Customs Tariff, or allow inspection of or access to any
book, record, writing or other document obtained by or on
behalf of the Minister for the purposes of this Act or the
Customs Tariff, to or by

(a) any officer or any person employed in the Department
of National Revenue;

(b) any person, or any person within a class of persons,
that the Minister may authorize, subject to such conditions
as the Minister may specify; or

Le Ministre s’acquitte de son obligation légale de recueil-
lir ces renseignements et, contrairement 4 ce qui se fait en
Grande-Bretagne, c’est lui que le Parlement canadien
investit du pouvoir de décider de la divulgation et sa
décision est susceptible de contrdle judiciaire. En autorisant
linterrogatoire préalable, je passerais outre au point de vue
du Parlement en la matiére.

Analyse

[15] Ces deux appels se rapportent & l'article 108
[art. 108(2) (mod. par L.C. 1995, ch. 41, art. 28), (3)
(mod., idem)] de la Loi, qui prévoit plusieurs excep-
tions a I’interdiction générale énoncée a ’article 107
[mod., idem, art. 27] a ’égard de la communication de
certains renseignements. Les articles 107 et 108 se
lisent en partie comme suit :

107. (1) Sauf dans les cas prévus & I'article 108, il est
interdit aux fonctionnaires et aux personnes autorisées:

a) de communiquer ou laisser communiquer sciemment
quiconque des renseignements obtenus soit par le ministre
ou en son nom pour [’application de la présente loi ou du
Tarif des douanes, soit par une personne autorisée en vue
de la mise en oeuvre d’un accord conclu en vertu du
paragraphe 147.1(3);

b) de laisser sciemment quiconque examiner des livres,
dossiers, écrits ou autres documents obtenus soit par le
ministre ou en son nom pour 1’application de la présente
loi ou du Tarif des douanes, soit par une personne
autorisée en vue de la mise en oeuvre d’un accord conclu
en vertu du paragraphe 147.1(3), ou y avoir accés;

¢) d’utiliser sciemment, autrement que dans le cadre de
leurs fonctions relatives a 'application et & I’exécution de
la présente loi ou du Tarif des douanes, des renscigne-
ments obtenus soit par le ministre ou en son nom pour
’application de ces lois, soit par une personnc autorisée
en vue de la mise en oeuvre d’un accord conclu en vertu
du paragraphe 147.1(3).

108. (1) L’agent peut communiquer ou laisser communi-
quer des renseignements obtenus en vertu de la présente loi
ou du Tarif des douanes aux personnes suivantes, ou laisser
celles-ci examiner les livres, dossiers, écrits ou autres
documents obtenus par le ministre ou en son nom pour
1’application de ces lois, ou y avoir accés :

a) les agents ou les personnes employées par le ministére
du Revenu national;

b) les personnes autorisées par le ministre ou appartenant
a une catégorie de personnes ainsi autorisées, sous réserve
des conditions que celui-ci précise;
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(c) any person otherwise legally entitled thereto.

(2) An officer may, on the order or subpoena of a court of
record,

(@) give evidence relating to information obtained by or
on behalf of the Minister for the purpose of this Act or
the Customs Tariff; or

(b) produce any book, record, writing or other document
obtained by or on behalf of the Minister for the purpose
of this Act or the Customs Tariff.

(3) An officer may show any book, record, writing or
other document obtained for the purposes of this Act or the
Customs Tariff, or permit a copy thereof to be given, to the
person by or on behalf of whom the book, record, writing or
other document was provided, or to any person authorized
to transact business under this Act or the Customs Tariff as
that person’s agent, at the request of any such person and on
receipt of such fee, if any, as is prescribed.

(1) The application for judicial review

[16] I propose to address first the appellant’s appeal
from the order of the Motions Judge dismissing its
application for judicial review. The appellant’s sub-
missions before this Court were for the most part the
same as those put forth in the Court below—that the
respondent fettered his discretion by blindly following
departmental guidelines and that his decision was
based on irrelevant considerations, including the
availability of other methods of obtaining the names
of the importers. By contrast, the respondent argues
that he did not simply apply a blanket policy of non-
disclosure, but rather undertook a detailed review of
the appellant’s information request and chose to
exercise his discretion in favour of preserving the
confidentiality of the importers’ identity.

[17] The language of paragraph 108(1)(d) of the Act
reveals that the Minister’s authority to disclose infor-
mation collected pursuant to the Act to “any person,
or any person within a class of persons” is discretion-
ary in nature. As such, a reviewing court is restricted
to considering whether the Minister exercised his or
her discretion in good faith, in accordance with the

¢) les personnes ayant, d’une fagon générale, 1également
qualité & cet égard.

(2) L’agent peut, sur ordonnance ou assignation d’une
cour d’archives :

@) déposer au sujet des renseignements obtenus par le
ministre ou en son nom pour I’application de la présente
loi ou du Tarif des douanes,

b) produire les livres, dossiers, écrits ou autres documents
obtenus par le ministre ou en son nom pour ’application
de la présente loi ou du Tarif des douanes.

(3) L’agent peut présenter tout livre, dossier, écrit ou autre
document obtenu pour 1’application de la présente loi ou du
Tarif des douanes, ou permettre d’en donner copie, soit 4 la
personne par qui ou au nom de qui le document a ét¢ fourni,
soit au mandataire autorisé par elle a accomplir les opéra-
tions visées par ces lois, a condition que 1’intéressé en fasse
la demande et acquitte les frais éventuellement fixés par
réglement.

(1) La demande de contrdle judiciaire

[16] Je me propose de traiter d’abord de I’appel que
’appelante a interjeté contre ’ordonnance par laquelle
le juge des requétes avait rejeté sa demande de con-
trole judiciaire. Les arguments que l’appelante a
invoqués devant cette Cour étaient en général les
mémes que ceux qu'elle avait avancés devant le
tribunal d’instance inférieure—a savoir que 1’intimé
avait entravé son pouvoir discrétionnaire en se confor-
mant aveuglément aux lignes directrices du Ministére
et que sa décision était fondée sur des considérations
non pertinentes et notamment sur I’existence d’autres
fagons d’obtenir les noms des importateurs. Par contre,
Pintimé soutient qu’il n’a pas simplement appliqué
une politique générale de non-communication, mais
qu’il a plutdt examiné & fond la demande de rensei-
gnements que I’appelante avait faite et qu’il a décidé
d’exercer son pouvoir discrétionnaire de fagon a
maintenir le caractére confidentiel de I'identité des
importateurs.

[17] Le libellé de I’alinéa 108(1)b) de la Loi révele
que le pouvoir que posséde le ministre de communi-
quer les renseignements recueillis conformément 2 la
Loi aux «personnes autorisées par le ministre ou
appartenant a une catégorie de personnes ainsi autori-
sées» est de nature discrétionnaire. Partant, la cour de
révision doit uniquement se demander si le ministre a
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principles of natural justice and whether he or she
relied on considerations which are relevant to the
Act’s purposes: Maple Lodge Farms Ltd. v. Govern-
ment of Canada, [1982] 2 S.C.R. 1, per Mclntyre J.,
at pages 7-8. The case law also indicates that it is
entirely appropriate for administrative decision makers
to indicate the kind of considerations which they will
take into account in exercising their discretion. The
essence of discretion requires nevertheless that each
matter be examined on its own merits and in relation
to its own particular facts and circumstances. As
Mclntyre J. cautioned in Maple Lodge Farms, supra,
at page 7, quoting from the decision of Le Dain J.A.
in this Court [[1981] 1 F.C. 500 (C.A.), at page 514],
an administrative decision maker “cannot fetter his
discretion by treating the guidelines as binding upon
him and excluding other valid or relevant reasons for
the exercise of his discretion”. Cullen J. echoed this
concern in Dawkins v. Canada (Minister of Employ-
ment and Immigration), [1992] 1 E.C. 639 (T.D.), at
page 649, where he stated that “[i]f the discretion of
the administrator becomes too tightly circumscribed by
guidelines, the flexibility and judgment that are an
integral part of discretion may be lost.”

[18] The appellant has failed to persuade me that the
respondent fettered his discretion by relying too
closely on the departmental guidelines. While the
respondent’s letter of July 11, 1997 may, as the
‘Motions Judge pointed out at paragraph 12 of his
reasons, be worded “more absolute[ly] than the law
requires”, in my view the record as a whole suggests
that the respondent carefully considered the merits of
the appellant’s request. In particular, the Motions
Judge found that a meeting was held between the
respondent’s staff members and the appellant’s repre-
sentatives, and that the appellant was asked on several
occasions to submit additional materials in respect of
its information request. The Motions Judge reasoned
as follows, at paragraph 10 of his decision:

exercé son pouvoir discrétionnaire de bonne foi et
conformément aux principes de justice naturelle, et s’il
s’est fondé sur des considérations inappropriées ou
étrangeres 4 ’objet de la Loi: Maple Lodge Farms
Ltd. c. Gouvernement du Canada, [1982] 2 R.C.S. 1,
juge Mcintyre, aux pages 7 et 8. La jurisprudence
montre également qu’il est tout & fait approprié¢ pour
ceux qui premnent des décisions administratives
d’indiquer le genre de considérations dont ils ticnnent
compte en exergant leur pouvoir discrétionnaire.
L’essence du pouvoir discrétionnaire exige néanmoins
que chaque cas soit considéré comme un cas d’cspece
et qu’il soit examiné selon les faits et les circonstances
qui lui sont propres. Comme le juge Mclntyre 1’a fait
remarquer dans ’arrét Maple Lodge Farms, précité, a
la page 7, en citant la décision que le juge d’appel
Le Dain avait rendue dans cette Cour [[1981] 1 C.F.
500 (C.A), a la page 514], celui qui prend une
décision administrative «ne peut pas entraver ce
pouvoir discrétionnaire en tenant les lignes directrices
pour obligatoires et en excluant tous les autres motifs
valides ou pertinents pour lesquels il peut exercer son
pouvoir discrétionnaire». Le juge Cullen a réitéré cette
remarque dans le jugement Dawkins c¢. Canada
(Ministre de I’Emploi et de I’Immigration), [1992] 1
C.E. 639 (1" inst.), & la page 649, ot il a dit que «[s]i
les lignes directrices limitent trop strictement le
pouvoir discrétionnaire de ’administrateur, cela peut
influer d’une maniére négative sur la souplesse et le
jugement dont il faut faire preuve dans P'exercice de
ce pouvoir,

[18] L’appelante n’a pas réussi & me convaincre que
Pintimé avait entravé son pouvoir discrétionnaire en
suivant de trop prés les lignes directrices du Ministére.
Comme le juge des requétes I’a fait remarquer au
paragraphe 12 de ses motifs, la lettre du 11 juillet
1997 de I’intimé a peut-&tre «un caractére plus absolu
que ne ’exige la loi», mais a mon avis, le dossier
dans son ensemble laisse entendre que l’intimé a
minutieusement tenu compte du bien-fondé de la
demande de 1’appelante. En particulier, le juge des
requétes a constaté qu’une rencontre avait eu lieu entre
les membres du personnel de I’intimé et les représen-
tants de ’appelante et qu’on avait demandé a plusicurs
reprises a l'appelante de soumettre des documents
additionnels a I’égard de sa demande de renseigne-
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It is clear that the Minister did not restrict himself to the
guidelines. If the guidelines were inflexible, why should the
Minister have spent three and one half months investigating
the concerns of the applicant. This is not a case where the
Minister made up his mind in advance, as submitted by the
applicant.

In addition to the meeting of the parties, the respon-
dent highlights in his written arguments the various
correspondence which passed between his office and
that of the appellant regarding its application pursuant
to subsection 108(1). Furthermore, the respondent’s
letter of July 11, 1997 itself indicates that he took into
account the unique facts of the appellant’s case in
rendering his decision. I would note for example that
the letter refers to the purpose for which the appellant
is seeking the information. It also demonstrates that
the respondent balanced its own interest in maintaining
the confidentiality of the importers’ identity against
the appellant’s interest in obtaining this information.
As we have seen, he opted in favour of preserving
confidentiality which he clearly regarded as the
paramount consideration.

[19] To my mind, the Motions Judge was also
correct in finding that the respondent’s determination
was not based on irrelevant considerations. The
respondent’s letter of July 11, 1997 reveals that he
took into account the federal government’s statutory
duty under section 107 to hold information collected
pursuant to the Act in confidence. He also considered
the importance of maintaining confidentiality in the
context of his department’s own relationship with the
importing community. In addition, the respondent
observed that the appellant had other means at its
disposal of obtaining the importers’ names. In my
opinion, all of these factors are relevant to the objec-
tive of sections 107 and 108, which is to preserve the
confidentiality of information gathered in the adminis-
tration of the Act and to disclose it only in limited
circumstances. I am also of the view that these con-
siderations are consistent with one of the Act’s pur-
poses, which is presumably to encourage individuals
to be candid in reporting goods which they import into
Canada. I respectfully agree with the conclusion of the
Motions Judge that there is no basis for interfering

ments. Le juge des requétes a fait le raisonnement
suivant, au paragraphe 10 de sa décision:

11 est clair que celui-ci [le ministre] ne s’est pas strictement
limité aux directives. Si ces derniéres manquaient de
souplesse, pourquoi aurait-il passé trois mois et demi 2
enquéter sur les préoccupations de la requérante. Il ne s’agit
pas, en l’occurrence, d’un cas ou le ministre a formé
d’avance une opinion, comme 1’allégue la requérante.

En plus de la rencontre, I’intimé signale dans ses
observations écrites les diverses lettres qui ont été
échangées entre son bureau et celui de 1’appelante au
sujet de la demande présentée en vertu du paragra-
phe 108(1). En outre, la lettre du 11 juillet 1997
montre elle-méme que 1’intimé a tenu compte des faits
uniques en leur genre de l’affaire en prenant sa
décision. Je ferai par exemple remarquer que la lettre
parle de la fin visée par ’appelante dans sa demande.
La lettre montre également que 1’intimé a soupesé ses
propres intéréts, & savoir le maintien du caractére
confidentiel de I'identité des importateurs, et les
intéréts de 1’appelante, en ce qui concerne la commu-
nication. Comme nous ’avons vu, il a décidé de
préserver la confidentialité, ce qui était clairement
selon lui une considération primordiale.

[19] A mon avis, le juge des requétes a également eu
raison de conclure que la décision de I’intimé n’était
pas fondée sur des considérations non pertinentes. La
lettre du 11 juillet 1997 révéle que I’'intimé a tenu
compte de 1’obligation qui incombe au gouvernement
fédéral, en vertu de I’article 107, d’assurer le caractére
confidentiel des renseignements recueillis. L’intimé a
également tenu compte du fait qu’il était important
d’assurer la confidentialité compte tenu de la relation
qui existait entre le Ministére et le secteur de I’impor-
tation. De plus, ’intimé a fait remarquer que 1’appe-
lante pouvait obtenir les noms des importateurs par
d’autres moyens. A mon avis, tous ces facteurs se
rapportent a I’objectif visé par les articles 107 et 108,
soit de préserver le caractére confidentiel des rensei-
gnements recueillis dans le cadre de ’application de
la Loi et de les communiquer dans certaines circons-
tances seulement. J’estime également que ces considé-
rations sont conformes & 1’un des buts visés par la Loi,
celle-ci visant probablement & encourager les particu-
liers a déclarer honnétement les marchandises qu’ils
importent au Canada. Avec égards, je souscris a la
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with the respondent’s exercise of discretion. Accor-
dingly, I would dismiss the first appeal with costs.

(2) The equitable bill of discovery

[20] The second appeal raises a particularly novel
issue, which is the availability in the Trial Division of
the equitable remedy of a bill of discovery. The
equitable bill of discovery is in essence a form of pre-
action discovery.’ It is of ancient origin. It developed
alongside the procedures for discovery which are
ordinarily available in the course of litigation and
which, it is worth noting, also originated in the courts
of equity.!” This remedy permits a court, acting
through its equitable jurisdiction, to order discovery of
a person against whom the applicant for the bill of
discovery has no cause of action and who is not a
party to contemplated litigation. While it appears that
an independent action for discovery cannot be brought
against a person who is in the position of a “mere
witness” or bystander to the cause of action, the case
law suggests that a bill of discovery may be issued
against an individual who is in some way connected
to or involved in the misconduct."

(211 Although the bill of discovery enjoys a long
history in the courts of equity, it recently received
renewed interest by the House of Lords in Norwich
Pharmacal, supra. Lord Reid articulated the basic
principles surrounding this equitable remedy as
follows, at page 175:

. . . if through no fault of his own a person gets mixed up
in the tortious acts of others so as to facilitate their wrong-
doing he may incur no personal liability but he comes under
a duty to assist the person who has been wronged by giving
him full information and disclosing the identity of the
wrongdoers . . . . justice requires that he should co-operate
in righting the wrong if he unwittingly facilitated its
perpetration.

Lord Denning M.R. in British Steel Corpn. v Granada
Television Ltd, [1981] 1 All ER 417 (C.A.), at page

conclusion que le juge des requétes a tirée, a savoir
qu’il n’y a pas lieu d’intervenir dans 1’exercice du
pouvoir discrétionnaire de I’intimé. Je rejetterais donc
le premier appel avec dépens.

(2) L’interrogatoire préalable en equity

[20] Le second appel se rapporte i une question
particuliérement nouvelle, soit la possibilité en pre-
miére instance de se prévaloir du recours & I’interroga-
toire préalable en equity. 1.’ interrogatoire préalable en
equity est essentiellement un genre d’interrogatoire
avant ’action’. Son origine est ancienne. Il a été
élaboré parallélement aux procédures d’interrogatoire
préalable qui existent habituellement dans le cours
d’un litige et qui, notons-le, ont également pris nais-
sance dans les tribunaux d’equity '°. Ce recours permet
a4 un tribunal, en se fondant sur sa compétence en
equity, d’ordonner I'interrogatoire préalable d’une
personne contre laquelle celui qui demande ’interroga-
toire préalable n’a aucune cause d’action et qui ne
sera pas partie au litige envisagé. I1 semble qu’une
action indépendante en vue de V’interrogatoire préala-
ble ne puisse pas étre intentée contre une personne qui
est un [TRADUCTION] «simple témoin» ou un tiers
n’ayant rien a voir avec la cause d’action, mais la
jurisprudence laisse entendre que la personne qui cst
de quelque fagon associée a l’inconduite ou qui y
participe peut étre assujettie a I’interrogatoire préala-
ble'!,

[21] L’interrogatoire préalable existe depuis fort
longtemps dans les tribunaux d’equity, mais la Cham-
bre des lords s’y est récemment de nouveau intéressée
dans la décision Norwich Pharmacal, précitée. Lord
Reid a énoncé comme suit les principes fondamentaux
qui s’appliquent & ce recours en equity, a la page 175:

[TRADUCTION] ... si, sans que ce soit sa faute, unc
personne est mélée aux actes délictuels d’autres personncs
et facilite ainsi le préjudice causé, elle n’engage peut-&tre
pas sa responsabilité personnelle, mais elle est tenue d’aider
la personne lésée en Iui donnant tous les renseignements et
en lui divulguant I’identité de 1’auteur du préjudice . . . la
justice exige que cette personne coopére afin de réparer le
préjudice causé si, sans le vouloir, elle I'a facilité.

Dans Parrét British Steel Corp. v Granada Television
Ltd, [1981] 1 All ER 417 (C.A.), a la page 439, lord
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439 characterized the decision in Norwich Pharmacal
as having “opened a new chapter in our law.” As he
succinctly put it, the bill of discovery “enables a
person, who has been injured by wrongdoing, to bring
an action to discover the name of the wrongdoer.”
Lord Denning M.R. cautioned in Bankers Trust Co v
Shapira, [1980] 3 All ER 353 (C.A.), at page 357,
however, that “[t]his new jurisdiction must, of course,
be carefully exercised.”

(a) The decision in Norwich Pharmacal

[22] As I have already mentioned, the appellant
relies on the decision in Norwich Pharmacal, supra,
as an important precedent for granting a bill of dis-
covery and urges this Court to follow the House of
Lords® reasoning in that case. The facts in Norwich
Pharmacal are extremely similar to those in the
present appeal and may be briefly summarized. The
applicants for the bill of discovery, who were the
appellants in the hearing before the House of Lords,
were the owners and licensees of a patent for a
chemical compound. Upon learning that unlicensed
quantities of the compound were imported into the
United Kingdom by unnamed parties, the appellants
sought the identity of the alleged wrongdoers. They
were ultimately unsuccessful in their independent
attempts, and therefore turned to the Commissioners
of Customs and Excise to reveal the names of the
importers. The Commissioners denied the request on
the basis that they were barred by subsection 3(3) of
the Finance Act 1967 (UXK.), 1967, c. 54, from
disclosing the importers’ names.'> The appellants
accordingly applied to the Court to compel the Com-
missioners to submit to discovery.

[23] The Commissioners argued that disclosure of
the names of the importers would be inconsistent with
the legislative provisions at issue. They further sub-
mitted that releasing the importers’ identity would be
contrary to the public interest, in that it would impede
the Commissioners in the conduct of their statutory
duties by discouraging importers from making full and

Denning, maitre des rdles, a dit que, par suite de la
décision qui avait été rendue dans ’affaire Norwich
Pharmacal [TRADUCTION] «un nouveau chapitre avait
commencé en droit». Comme il 1’a dit succinctement,
I’interrogatoire préalable [TRADUCTION] «permet a une
personne qui a subi un préjudice d’intenter une action
en vue de découvrir le nom de I’auteur du préjudice».
Toutefois, dans ’arrét Bankers Trust Co v Shapira,
{19801 3 All ER 353 (C.A.), a la page 357, lord
Denning, maitre des roles a fait remarquer que
[TRADUCTION] «[c]ette nouvelle compétence doit bien
str étre exercée avec prudence».

a) La décision Norwich Pharmacal

[22] Comme je 1’ai déja mentionné, 1’appelante
soutient que la décision Norwich Pharmacal, précitée,
est un précédent important en matiere d’interrogatoire
préalable et demande a cette Cour de suivre le raison-
nement de la Chambre des lords. Les faits de I’affaire
Norwich Pharmacal sont fort semblables a ceux de la
présente espéce et peuvent étre briévement résumés.
Les personnes qui avaient demandé 1’interrogatoire
préalable, soit les appelantes lors de I’audience qui a
eu lieu devant la Chambre des lords, étaient propriétai-
res d’un brevet concernant un composé chimique et
titulaires d’une licence a cet égard. Lorsqu’elles ont
appris que des quantités de composé non visées par
une licence avaient €té importées au Royaume-Uni par
des personnes non désignées, les appelantes ont
cherché a connaitre I’identité des présumés auteurs du
préjudice. Leurs tentatives ayant échoué, elles ont
demandé au Commissioners of Customs and Excise de
révéler les noms des importateurs. Les commissaires
ont rejeté la demande pour le motif que le paragra-
phe 3(3) du Finance Act 1967 (R.-U.), 1967, ch. 54,
les empéchait de divulguer les noms des importa-
teurs'?, Les appelantes ont donc demandé 4 la Cour de
contraindre les commissaires & se soumettre 4 un
interrogatoire préalable.

[23] Lescommissaires ont soutenu que la divulgation
des noms des importateurs irait & I’encontre des
dispositions législatives en cause. Ils ont en outre
soutemu que la communication de Iidentité des
importateurs serait contraire & 1’intérét public, en ce
sens que cela nuirait a ’exercice des fonctions qui
leur étaient conférées par la loi puisque les importa-
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candid reports of their imports. The House of Lords
concluded that the statutory scheme did not forbid the
Court from disclosing the importers’ names. Lord
Morris of Borth-y-Gest acknowledged at page 182 that
while the legislative provisions at issue empowered the
Commissioners to disclose some information regarding
importers, they did not authorize the disclosure of the
price of goods or the names of importers. In his view,
this demonstrated that “the names of importers come
within an area indicated by the legislature as being
one of special sensitivity.” He noted, however, that
there was no statutory provision specifically prohibi-
ting the courts from ordering disclosure of the infor-
mation where the circumstances of the case and the
interests of justice require. Similarly, Lord Cross of
Chelsea maintained at page 198 that the prohibition in
section 3 of the Finance Act 1967 against the Com-
missioners releasing the importers’ names “has noth-
ing to do with disclosure under an order of the court
for the purpose of legal proceedings—whether crimi-
nal or civil”. He added that the mere fact that informa-
tion has been disclosed in confidence “is not—in the
absence of an express statutory prohibition—any bar
to the court ordering its disclosure.”

[24] While the bill of discovery as an equitable
remedy is discretionary in nature, the House of Lords
in Norwich Pharmacal, supra, enumerated a number
of considerations which are key to determining
whether to grant it. Lord Cross of Chelsea stated at
page 199 that important factors include:

. . . the strength of the applicant’s case against the unknown
alleged wrongdoer, the relation subsisting between the
alleged wrongdoer and the respondent, whether the informa-
tion could be obtained from another source, and whether the
giving of the information would put the respondent to
trouble which could not be compensated by the payment of
all expenses by the applicant.

Lord Kilbrandon echoed many of these considerations
at page 205:

teurs seraient portés a ne pas déclarer complétement et
en toute honnéteté leurs importations. La Chambre des
lords a conclu que le texte législatif n’empéchait pas
la Cour de divulguer le nom des importateurs. Lord
Morris of Borth-y-Gest a reconnu, a la page 182, que
les dispositions législatives en cause permettaicnt aux
commissaires de communiquer certains renseignements
au sujet des importateurs, mais qu’elles n’autorisaient
pas la communication du prix des marchandises ou
des noms des importateurs. A son avis, cela démon-
trait que [TRADUCTION] «I’identité des importateurs
tombe dans un domaine que le 1égislateur juge particu-
licrement délicat». Toutefois, il a fait remarquer
qu’aucune disposition législative n’interdisait expressé-
ment aux tribunaux d’ordonner la communication des
renseignements lorsque les circonstances de 1’affaire
et I’intérét de la justice I'exigeaient. De méme, lord
Cross of Chelsea a maintenu, a la page 198, que
Pinterdiction figurant a I’article 3 de la Finance Act
1967, selon laquelle les commissaires ne pouvaient pas
communiquer les noms des importateurs, [TRADUC-
TION] «n’a rien  voir avec la communication, en vertu
d’une ordonnance judiciaire, aux fins de procédures
judiciaires—que ce soit au civil ou au criminel», 11 a
ajouté que le simple fait que les renseignements
avaient été communiqués a titre confidentiel [TRADUC-
TION] «n’empéche pas la cour—en 1’absence d’une
interdiction législative expresse—d’ordonner leur
communication.

[24] L’interrogatoire préalable prévu en equity est de
nature discrétionnaire, mais dans D’arrét Norwich
Pharmacal, précité, la Chambre des lords a énuméré
un certain nombre de considérations essentielles. A la
page 199, lord Cross of Chelsea a dit que parmi les
facteurs importants, il y avait:

[TRADUCTION] . . . la force de la preuve présentée par la
demanderesse contre le présumé contrefacteur inconnu, la
relation qui existe entre le présumé contrefacteur et I'intimé,
la question de savoir si le renseignement peut étre obtenu
d’une autre source et la question de savoir si la communica-~
tion du renseignement peut causer & I'intimé un préjudice
qui ne pourrait pas éfre indemnisé au moyen du paiement
des frais par la demanderesse.

Lord Kilbrandon a réitéré une bonne partic de ces
considérations, a la page 205:
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In my opinion, accordingly, the respondents, in conse-
quence of the relationship in which they stand, arising out
of their statutory functions, to the goods imported, can
properly be ordered by the court to disclose to the appellants
the names of persons whom the appellants bona fide believe
to be infringing these rights, this being their only practicable
source of information as to whom they should sue, subject
to any special right of exception which the respondents may
qualify in respect of their position as a department of state.

It seems to me that the requirement that the appellants
have a bona fide claim against the alleged wrongdoers
is intended to ensure that actions for a bill of dis-
covery are not brought frivolously or without any
justification. Likewise, the criterion that the appellants
must share some sort of relationship with the respon-
dents may be conceptualized as an alternative formula-
tion of the principle that a bill of discovery may not
be issued against a mere witness or disinterested
bystander to the alleged misconduct. I would therefore
characterize these two considerations as threshold
requirements for obtaining an equitable bill of dis-
covery.

[25] The above-quoted passages from the reasons of
Lord Cross of Chelsea and Lord Kilbrandon also
signal that a basic condition for granting a bill of
discovery is that the person from whom discovery is
sought must be the only practical source of informa-
tion available to the appellants. Lord Reid underscored
the importance of this criterion at page 174, where he
made the following finding:

Here if the information in the possession of the respondents
cannot be made available by discovery now, no action can
ever be begun because the appellants do not know who are
the wrongdoers who have infringed their patent. So the
appellants can never get the information.

[26] Last, the House of Lords took into account the
public interests both in favour and against disclosure.
Lord Reid maintained at page 175 that his task was to
“weigh the requirements of justice to the appellants
against the considerations put forward by the respon-
dents as justifying non-disclosure.” In his view, the
Commissioners were obliged to disclose the names of

[TRADUCTION] Par conséquent, 2 mon avis, la Cour peut
& bon droit ordonner aux intimés, par suite de la relation
qu’ils entretiennent avec les appelantes, du fait des fonctions
qui leur sont conférées par la loi et en raison des droits de
propriété des appelantes, de communiquer aux appelantes les
noms des personnes qui enfreignent les droits de ces
dernicres, selon ce que croient vraiment les appelantes, étant
donné qu’ils constituent la seule source de renseignements
possible permettant aux appelantes de savoir contre qui des
poursuites peuvent étre engagées, sous réserve de toute
immunité que les intimés peuvent invoquer en leur qualité
de ministere d’Etat.

Il me semble que la condition relative a 1’existence
d’une véritable demande que ’appelante peut présenter
contre les présumés auteurs du préjudice est destinée
a assurer que les actions en vue d’un interrogatoire
préalable ne soient pas intentées futilement ou sans
justification. De méme, le critere selon lequel les
appelantes doivent entretenir une relation quelconque
avec les intimés peut étre interprété comme constituant
une autre fagon d’énoncer le principe selon lequel un
simple témoin ou un tiers n’ayant rien 4 voir avec la
présumée inconduite ne peut pas étre assujetti a
I'interrogatoire préalable. Je qualifierais donc ces
considérations de conditions essentielles aux fins de
I’interrogatoire préalable en equity.

[25] Les passages susmentionnés des motifs de lord
Cross of Chelsea et de lord Kilbrandon indiquent
également que, selon une condition fondamentale, la
personne devant faire l'objet de [’interrogatoire
préalable doit étre la seule source pratique de rensei-
gnements dont disposent les appelantes. Lord Reid a
souligné P’importance de ce critére a la page 174, ou
il a tiré la conclusion suivante:

[TRADUCTION] Dans ce cas-ci, si les renseignements qui sont
en la possession des intimés ne peuvent pas étre communi-
qués maintenant au moyen d’un interrogatoire préalable,
aucune action ne pourra étre intentée parce que les appelan-
tes ne savent pas qui sont les contrefacteurs. Les appelantes
ne pourront donc jamais obtenir les renseignements.

[26] En dernier lieu, la Chambre des lords a tenu
compte de P’intérét public tant en ce qui concerne la
communication que la non-communication. A la
page 175, lord Reid a maintenu que sa tiche consistait
4 [TRADUCTION] «établir I’équilibre entre le fait qu’il
fallait rendre justice aux appelantes et les considéra-
tions avancées par les intimés a I’appui de la non-
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the importers “unless there is some consideration of
public policy which prevents that.” The House of
Lords approached this balancing exercise from a
variety of perspectives. The Law Lords recognized
that because of the statutory bar on disclosure of the
importers’ names, there may be an overriding public
interest in preserving the confidentiality of the infor-
mation. They acknowledged that the importers may
accordingly have an expectation that their names
would remain confidential. The public interest in non-
disclosure was also examined from the standpoint of
the state and its stake in ensuring the effective admin-
istration and enforcement of the legislative scheme at
issue. At the same time, the Law Lords appreciated
that disclosure of the names of the importers may very
well serve the public interest in the fair and efficient
administration of justice. As Viscount Dilhorne stated
at page 188:

Subject to the public interest in protecting the confidentiality
of information given to Customs, in my opinion it is clearly
in the public interest and right for the protection of patent
holders, where the validity of the patent is accepted and the
infringement of it not disputed, that they should be able to
obtain by discovery the names and addresses of the wrong-
doers from someone involved but not a party to the wrong-
doing,.

[27] In upholding the judgment at first instance to
grant the bill of discovery, the House of Lords
assumed that the appellants’ patent for the chemical
compound was valid, that their belief that their patent
was being infringed was well founded and that a claim
against the importers would therefore be legitimate.
The Law Lords also found that the Commissioners
were the only practicable source of information
available to the appellants. Furthermore, they con-
cluded that the public interest in the proper administra-
tion of justice outweighed the public interest in
safeguarding the confidentiality of the importers’
names. In assessing the degree of confidentiality to be
accorded to the names of the importers and the
manner in which they were divulged to the Commis-
sioners, Lord Cross of Chelsea stated at page 198 that
this information

communication». A son avis, les commissaires étaient
tenus de communiquer les noms des importateurs
[TRADUCTION] «a moins qu’il n’existe une considéra-
tion d’intérét public les empéchant de le faire». La
Chambre des lords a examiné la question sous divers
angles. Les lords juristes ont reconnu qu’a cause de
’interdiction prévue par la loi en ce qui concerne la
communication des noms des importateurs, 'intérét
public I’emporte peut-&tre sur le maintien du caractére
confidentiel des renseignements. Ils ont reconnu que
les importateurs peuvent donc s’attendre a ce que leurs
noms demeurent confidentiels. L’intérét public, en ce
qui concerne la non-communication, a également été
examiné du point de vue de I’Etat et compte tenu du
fait que I’Ftat a intérét a assurer 'application et
I’exécution efficaces de la législation en cause. En
méme temps, les lords juristes se rendaient compte
que la communication des noms des importateurs peut
fort bien servir I’intérét public, lorsqu’il s’agit d’admi-
nistrer la justice d’une fagon équitable et efficace.
Comme le vicomte Dilhorne I’a dit, & la page 188:

[TRADUCTION] Sous réserve de I'intérét public voulant que
le caractére confidentiel des renseignements fournis aux
douanes soit protégé, a mon avis, I'intérét public et le droit
que possédent les titulaires de brevets d’étre protégés,
lorsque la validité du brevet est reconnue et que la contrefa-
con n’est pas contestée, exigent clairement que ces derniers
soient en mesure d’obtenir d’une personne concernée qui n’a
pas participé & la contrefagon, au moyen d’un interrogatoire
préalable, les noms et adresses des contrefacteurs.

[27] En confirmant le jugement rendu en premiére
instance par lequel I’interrogatoire préalable avait été
autorisé, la Chambre des lords a supposé que le brevet
des appelantes concernant le composé chimique était
valide, que leur conviction que le brevet avait été
contrefait était fondée et que la demande contre les
importateurs était donc légitime. Les lords juristes ont
également conclu que les commissaires constituaient
la seule source possible de renseignements dont
disposaient les appelantes. En outre, ils ont conclu
que, sur le plan de I’intérét public, la bonne adminis-
tration de la justice I’emportait sur la protection du
caractére confidentiel des noms des importateurs. En
appréciant le degré de confidentialité & accorder aux
noms des importateurs et la fagon dont ces noms
étajient communiqués aux commissaires, lord Cross of
Chelsea a dit, 4 la page 198, que ce renseignement
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. . . is given to many others besides the commissioners. The
shippers, the master of the ship and the employees of the
owners of the transit sheds or warehouses in which the
goods are stored will all know or have means of getting to
know the names of the importers. This information accor-
dingly cannot fairly be regarded as highly confidential
information in the hands of the commissioners.

Likewise, Lord Kilbrandon observed at page 206 that
the names and addresses of the importers would be
recorded in “bills of lading, ships’ manifests, masters’
‘reports,” and the records of the keepers of transit
sheds”, quite apart from the Commissioners’ own
records.

[28] The House of Lords was similarly dismissive of
the Commissioners’ contention that disclosure of the
importers’ names would discourage members of the
importing community from fulfilling their reporting
requirements in a full and frank manner. As Viscount
Dilhorne surmised at page 190:

I really cannot conceive it to be realistic to suggest that the
vast majority of importers who do not infringe patents or do
other wrongs, will be in the least deterred from giving
proper information to Customs by the knowledge that
pursuant to an order of the court the names of the wrong-
doers are disclosed by Customs.

Lord Kilbrandon also rejected this argument, adding at
page 206 that he “would not favour refusing to stop
one glaring fraud lest another be substituted for it.”

[29] 1 would note that the principles in Norwich
Pharmacal, supra, have been followed in a number of
other decisions emanating from the English courts, in
particular British Steel, supra, RCA Corporation v
Reddingtons Rare Records, [1975] 1 All ER 38 (Ch.
D.), Bankers Trust, supra, and X Ltd. v. Morgan-
Grampian (Publishers) Ltd., [1991] 1 A.C. 1 (H.L.).
It was distinguished in Alfred Crompton, supra, which
I shall examine later on in these reasons. A number of
courts in the United States have also recognized the
existence of the equitable bill of discovery."

f30] It is of interest to note that several Canadian
courts have adopted the Norwich Pharmacal approach

[TRADUCTION] ...est donné & de nombreuses autres
personnes 4 part les commissaires. Les expéditeurs, le
capitaine du navire et les préposés des entrepdts dans
lesquels les marchandises sont conservées connaissent tous
le nom des importateurs ou sont en mesure de le connaitre.
Ce renseignement ne peut donc pas vraiment étre considéré
comme confidentiel entre les mains des commissaires.

De méme, lord Kilbrandon a fait remarquer, 4 la page
206, que les noms et adresses des importateurs sont
inscrits dans [TRADUCTION] «les connaissements, les
manifestes, “les rapports de mer” et les documents des
exploitants d’entrep6ts», en plus de 1’étre dans les
propres dossiers des commissaires.

[28] La Chambre des lords a également rejeté la
prétention des commissaires selon laquelle s’il y avait
communication, les importateurs seraient portés i ne
pas déclarer pleinement et franchement les produits
importés. Comme le vicomte Dilhorne I’a supposé 4 la
page 190:

[TRADUCTION] A mon avis, il n’est pas réaliste de soutenir
que la plupart des importateurs qui ne contrefont pas de
brevets ou qui ne commettent pas d’autres fautes, seront
dissuadés de donner les renseignements appropriés aux
Douanes du fait qu’ils savent que, si une ordonnance
judiciaire est rendue, les noms des contrefacteurs seront
communiqués.

Lord Kilbrandon a également rejeté cet argument, en
ajoutant a la page 206, qu’il [TRADUCTION] «ne
favoriser[ait] pas le refus de mettre fin 4 une fraude
flagrante de crainte qu’une autre fraude la remplace».

[29] Je tiens a faire remarquer que les principes
énoncés dans ’arrét Norwich Pharmacal, précité, ont
été suivis dans un certain nombre de décisions rendues
par les tribunaux anglais, en particulier British Steel,
précitée, RCA Corporation v Reddingtons Rare
Records, [1975] 1 Al ER 38 (Ch. D.), Bankers Trust,
précitée, et X Ltd. v. Morgan-Grampian (Publishers)
Ltd., [1991] 1 A.C. 1 (HL.). L’arrét Norwich a fait
I’objet d’une distinction dans la décision Alfred
Crompton, précitée, que j’examinerai ci-dessous. Un
certain nombre de tribunaux américains ont également
reconnu ’existence de I’interrogatoire préalable en

equity 2.

[30] 1l est intéressant de noter que plusieurs tribu-
naux canadiens ont adopté 1’approche préconisée dans



464

GLAXO WELLCOME PLC v. M.N.R.

[1998] 4 F.C.

to interpreting their own rules of civil procedure
authorizing pre-action discovery.' For instance, the
Prince Edward Island Court of Appeal in Re Johnston
and Frank Johnston’s Restaurants Limited (1980), 33
Nfld. & P.E.LR. 341, at pages 348, 351 and 353,
specified three main criteria which an applicant must
satisfy in order to be entitled to discover a third party
before launching legal proceedings. The applicant
must demonstrate that he or she has a bona fide claim.
The Court added that the applicant’s claim must be
likely to succeed at trial, which according to my
reading of the decision in Norwich Pharmacal was not
an invariable requirement enunciated by the House of
Lords. In an action for the infringement of patent
rights, quite apart from a general denial, a defence of
invalidity is often raised on the ground of lack of
novelty, obviousness, insufficiency of specification or
claims or some other recognized basis.'> It seems to
me to go too far to insist that with respect to this kind
of anticipated litigation, an applicant for a bill of
discovery must show that he or she is likely to suc-
ceed at trial. As we have already seen, Lord Cross of
Chelsea required that “the strength of the applicant’s
case” be considered as a factor, while Lord
Kilbrandon spoke only of disclosing the names of
persons “whom the appellants bona fide believe to be
infringing” their patent rights. Finally, the applicant
must also establish that he or she shares some sort of
relationship with the third party against whom dis-
covery is sought (i.e. that the person is in some way
involved in the wrongdoing), and that the third party
is the only practicable source of information available.
These three requirements were likewise endorsed by
the Nova Scotia Supreme Court, Trial Division in
Comeau, Re (1986), 77 N.S.R. (2d) 57, at pages 59-60
and in Leahy v. Dr. A.B. (1992), 113 N.S.R. (2d) 417,
at page 419.

(b) The Court’s jurisdiction to grant a bill of dis-
covery

[31] The preliminary question which this appeal
raises is the Court’s jurisdiction to grant relief by way

la décision Norwich Pharmacal, en interprétant les
régles de la procédure civile autorisant I’interrogatoire
avant I’action'. Ainsi, dans 1’artrét Re Johnston and
Frank Johnston'’s Restaurants Limited (1980), 33 Nfld.
& P.E.LR. 341, aux pages 348, 351 et 353, la Cour
d’appel de I'fle-du-Prince-Edouard a énoncé trois
critéres principaux auxquels le demandeur doit satis-
faire afin d’avoir le droit d’interroger un tiers avant
d’engager des procédures judiciaires. Le demandeur
doit démontrer qu’il dispose d’une véritable demande.
La Cour a ajouté la condition selon laquelle il sera
vraisemblablement fait droit & la demande au procés,
laquelle, selon Dinterprétation que je donne a la
décision Norwich Pharmacal, n’avait pas ¢i¢ ¢noncée
par la Chambre des lords a titre de condition absolue.
Dans une action en contrefagon de brevet, indépen-
damment d’une dénégation générale, le défendeur
invoque souvent I'invalidité fondée sur 1’absence de
nouveauté, le caractére évident ou I'insuffisance du
mémoire descriptif ou des revendications ou encore
sur un autre motif reconnu'®, Il me semble qu’on va
trop loin lorsqu’on exige qu’a 1’égard de ce genre de
litige anticipé, la personne qui demande I'intcrroga-
toire préalable montre qu’elle aura vraisemblablement
gain de cause au procés. Comme nous 1’avons déja vu,
lord Cross of Chelsea exigeait que la force dec la
preuve présentée par le demandeur soit considérée
comme un facteur, alors que lord Kilbrandon n’a parlé
que de la communication des noms des personnes qui,
selon ce que les appelantes croient vraiment, enfrei-
gnent les droits que ces derniéres ont sur les brevets.
Enfin, le demandeur doit également établir qu’il
entretient une relation quelconque avec le tiers qui doit
faire I’objet de I’interrogatoire préalable (c¢’est-a-dire
que la personne a contribué de quelque fagon au
préjudice), et que le tiers constitue I'unique source
possible de renseignements. Ces trois exigences ont
également été approuvées par la Cour supréme de la
Nouvelle-Ecosse, premiére instance, dans les décisions
Comeau, Re (1986), 77 N.S.R. (2d) 57, aux pages 59
et 60, et Leahy v. Dr. A.B. (1992), 113 N.S.R. (2d)
417, a la page 419,

b) La compétence de la Cour en matiére d’interroga-
toire préalable

[31] La question préliminaire ici en cause se rap-
porte a la compétence que posséde la Cour d’accorder
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of a bill of discovery. Unlike the rules of civil pro-
cedure in Nova Scotia and Prince Edward Island,
neither the Federal Court Act [R.S.C., 1985, ¢. F-7]
nor the Federal Court Rules in effect at the time of
the appellant’s application contains a provision which
specifically permits pre-action discovery. In my view
however, the absence of such a rule is not an obstacle
to granting the equitable remedy which the appellant
seeks. I call to mind here Sopinka J.’s statement in
Reekie v. Messervey, [1990] 1 S.C.R. 219, at page
222, that “[a]s a general principle, the rules of pro-
cedure should be the servant of substantive rights and
not the master”. Sopinka J. went on to recognize that
this principle is subject to the caveat that the Court
may not act in a manner which is contrary to the
express provisions of a rule. No such provision exists
in the present case.

[32] As section 3 of the Federal Court Act provides,
in addition to being a court of law, the Federal Court
is a court of equity. That section reads:

3. The court of law, equity and admiralty in and for
Canada now existing under the name of the Federal Court
of Canada is hereby continued as an additional court for the
better administration of the laws of Canada and shall
continue to be a superior court of record having civil and
criminal jurisdiction.

The jurisprudence indicates that as a court of equity,
this Court is empowered to grant equitable relief in
matters over which it otherwise has jurisdiction. The
parties in the present appeal do not challenge the
Court’s jurisdiction over the subject-matter of their
dispute, which involves an alleged patent infringement.
Addy J. described the scope of the Court’s equitable
jurisdiction in Teledyne Indust. Ltd. v. Lido Indust.
Products Ltd. (1982), 31 C.P.C. 285 (F.C.T.D.), at
page 296 in the following manner:

Notwithstanding that the Federal Court of Canada is a
creature of statute and not a Court of general jurisdiction
since it is a Court of equity, when the subject-matter is
otherwise within its jurisdiction and where equitable

un redressement au moyen d’un interrogatoire préala-
ble. Contrairement aux regles de procédure civile qui
existent en Nouvelle-Ecosse et a I’fle-du-Prince-
Edouard, ni la Loi sur la Cour fédérale [LR.C.
(1985), ch. F-7] ni les Régles de la Cour fédérale qui
étaient en vigueur au moment ou 1’appelante a fait la
demande ne renferment une disposition permettant
expressément I’interrogatoire avant 1’action. Toutefois,
a mon avis, cette régle ne nous empéche pas pour
autant d’accorder le redressement en equity que
’appelante sollicite. Je tiens ici & rappeler la remarque
que le juge Sopinka a faite dans 1’arrét Reekie c.
Messervey, [1990] 1 R.C.S. 219, a la page 222, a
savoir qu’«[a] titre de principe général, la procédure
doit étre la servante du droit et non sa maitresse». Le
juge Sopinka a ensuite reconnu que ce principe est
assujetti a la restriction selon laquelle la Cour n’a pas
le droit d’agir d’une manicre contraire & une disposi-
tion expresse d’'une régle. En I’espéce, il n’existe
aucune disposition de ce genre.

[32] Comme le prévoit Darticle 3 [mod. par L.C.
1993, ch. 34, art. 68] de la Loi sur la Cour fédérale,
en plus d’étre un tribunal de droit, la Cour fédérale est
un tribunal d’equity. Cette disposition est ainsi libel-
lée:

3. Tribunal de droit, d’equity et d’amirauté du Canada, la
Cour fédérale du Canada est maintenue a titre de tribunal
additionnel propre & améliorer 1’application du droit cana-

dien. Elle continue d’étre une cour supérieure d’archives
ayant compétence en matiére civile et pénale.

La jurisprudence indique qu’en sa qualité de tribunal
d’equity, cette Cour est autorisée a accorder un
redressement en equity dans des affaires sur lesquelles
elle a par ailleurs compétence. En I’espéce, les parties
ne contestent pas que la Cour a compétence sur 1’objet
du litige, qui se rapporte a une présumée contrefagcon
de brevet. Dans la décision Teledyne Indust. Ltd. v.
Lido Indust. Products Ltd. (1982), 31 C.P.C. 285 (C.F.
1" inst.), a la page 296, le juge Addy a défini comme
suit la portée de la compétence que posseéde la Cour
en equity:

Bien que la Cour fédérale du Canada soit créée par une loi
et ne soit pas une cour de compétence générale, puisque

c’est une Cour d’equity, lorsque 1’objet du litige reléve, par
ailleurs, de sa compétence et lorsque des principes d’equity



466

GLAXO WELLCOME PLC v. M.N.R.

[1998] 4 F.C.

principles are applicable to the issue, it may exercise all the
powers and enforce all the remedies available to a Court of
equity dealing with that same issue.

f33] In my opinion, the Court should not be dis-
suaded from recognizing the bill of discovery as a
remedy simply because of its novelty in Canadian
jurisprudence. As McLachlin J. commented in “The
Place of Equity and Equitable Doctrines in the Con-
temporary Common Law World: A Canadian Perspec-
tive”?, in D. W. M. Waters, ed., Equity, Fiduciaries
and Trusts, 1993 (Toronto: Carswell, 1993), at page
39, over the last few decades Canadian jurists have
not shied away from developing new equitable causes
of action to temper the rigidity of the law where the
circumstances require. I would therefore conclude that
as a starting point, this Court possesses the equitable
jurisdiction to grant a bill of discovery.

[34] What this appeal uitimately turns on, in my
opinion, is whether the equitable bill of discovery is a
remedy which is appropriate in the circumstances of
the case before us. The Motions Judge found that
given the scheme of the Act and the availability of
alternative sources of information, the bill of discovery
was not an appropriate remedy and he exercised his
discretion accordingly. The jurisprudence clearly
indicates that the role of an appellate court in review-
ing a discretionary order is not to substitute its own
discretion for that of the decision maker below, but
rather to determine whether he or she erred in prin-
ciple: Canada (Minister of Citizenship and Immigra-
tion) v. Tobiass, [1997] 3 S.C.R. 391, at pages 426-
427, Visx Inc. v. Nidek Co. (1996), 72 C.P.R. (3d) 19
(F.C.A)), at page 22.

(c) The interplay between equitable and statute-based
remedies

[35] In examining the propriety of ordering a bill of
discovery in the present case, a central concern is the
interplay between this equitable remedy and the
legislative provisions at issue. The main thrust of the
respondent’s argument before this Court is that by

lui sont applicables, elle peut exercer tous les pouvoirs et
appliquer tous les recours dont dispose une Cour d’equity
traitant du méme litige.

[33] A mon avis, la Cour ne devrait pas étre dissua-
dée de reconnaitre ’interrogatoire préalable en tant
que redressement simplement parce qu’il s’agit d’un
redressement nouveau dans les décisions canadiennes.
Comme M™ le juge McLachlin I’a fait remarquer dans
«The Place of Equity and Equitable Doctrines in the
Contemporary Common Law World: A Canadian
Perspectivey, dans D. W. M. Waters, éd., Equity,
Fiduciaries and Trusts, 1993 (Toronto: Carswell,
1993), a la page 39, au cours des quelques derniéres
décennies, les juristes canadiens n’ont pas hésité a
élaborer de nouvelles causes d’action en equity pour
atténuer la rigueur du droit lorsque les circonstances
I’exigent. Je conclurais donc qu’au départ, cette Cour
posséde la compétence en equity nécessaire pour
autoriser I’interrogatoire préalable.

[34] A mon avis, cet appel porte en fin de compte
sur la question de savoir si I'interrogatoire préalable
en equity est un redressement appropri¢é compte tenu
des circonstances de 1’espéce. Le juge des requétes a
conclu qu’étant donné le texte de la Loi et I’existence
d’autres sources de renseignements, l’interrogatoire
préalable n’était pas un redressement approprié et il a
exercé son pouvoir discrétionnaire en conséquence. La
jurisprudence montre clairement que lorsqu’il examine
une ordonnance discrétionnaire, le tribunal d’appel ne
doit pas substituer son propre pouvoir discrétionnaire
a celui du décideur, mais qu’il doit plutdt déterminer
si ce dernier a commis une erreur de principe: Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration) c.
Tobiass, [1997] 3 R.C.S. 391, aux pages 426 et 427,
Visx Inc. c¢. Nidek Co. (1996), 72 C.P.R. (3d) 19
(C.AF)), a la page 22.

c) L’effet réciproque existant entre Jes redressements
en equity et les redressements fondés sur la loi

[35] Enexaminant la question de savoir s’il convient
d’autoriser I’interrogatoire préalable en I’espéce, il faut
essentiellement déterminer I’effet réciproque qui existe
entre ce redressement en equity et les dispositions
législatives ici en cause. L’intimé a fondamentalement
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virtue of subsection 108(1), Parliament has specifically
conferred on him the discretion to release information
that is collected pursuant to the Act. The respondent
contends that to grant an equitable bill of discovery in
a case such as this would be contrary to the intention
of Parliament and would usurp the respondent’s
decision-making power. In his submission, once the
statutory discretion has been exercised the only
remedy available to the appellant is that of judicial
review. By contrast, the appellant contends that this
reasoning neglects to take into account subsection
108(2) of the Act, which empowers a court of record
to order disclosure. The appellant argues that this
provision signals that Parliament intended a court to
have the authority to render its own decisions regard-
ing disclosure.

[36] In my view the appeal before us involves an
overlapping of legislation and the rules of equity. As
Ruth Sullivan states in Driedger on the Construction
of Statutes, 3rd ed. (Toronto: Butterworths, 1994) at
page 298, a statute which is validly enacted is para-
mount over judge-made law. She adds at page 305
that in cases of overlap, the courts are charged with
determining “whether the legislation displaces or
precludes resort to the common law or whether,
conversely, the common law applies in addition to or
in spite of the law set out in the legislation.” Cory J.
emphasized in Rawluk v. Rawluk, [1990] 1 S.C.R. 70,
at page 90 that as a general principle, the legislature
“is presurned not to depart from prevailing law ‘with-
out expressing its intentions to do so with irresistible
clearness’”. However, the case law indicates that this
presumption may be rebutted if it is clear that the
legislature intended to modify existing common law or
equitable rights by providing a comprehensive regula-
tion of the matter at issue: Driedger, supra, at pages
307 and 309.

[37] The decisions in Rawluk, supra and in Zaidan
Group Ltd. v. London (City) (1990), 71 O.R. (2d) 65
(C.A), affd [1991] 3 S.C.R. 593, are particularly
illustrative of the interplay between statutory and

soutenu devant cette Cour qu’au paragraphe 108(1), le
législateur lui a expressément conféré le pouvoir
discrétionnaire de communiquer les renscignements
recueillis conformément 4 la Loi. L’intimé soutient
qu’autoriser [’interrogatoire préalable en equity dans
une affaire comme celle-ci serait contraire 4 I’intention
du législateur et usurperait son pouvoir décisionnel.
Selon Iui, une fois que le pouvoir discrétionnaire
reconnu par la loi a été exercé, le contrdle judiciaire
est le seul redressement dont dispose 1’appelante. Par
contre, I’appelante soutient que ce raisonnement omet
de tenir compte du paragraphe 108(2) de la Loi, qui
autorise une cour d’archives a ordonner Pinterroga-
toire préalable. L’appelante affirme que cette disposi-
tion montre que le 1égislateur voulait qu’un tribunal
soit autorisé & rendre ses propres décisions au sujet de
la communication.

[36] A mon avis, il existe en P’espéce un chevauche-
ment entre la législation et les régles de I'equity.
Comme Ruth Sullivan le dit dans Driedger on the
Construction of Statutes, 3° éd. (Toronto: Butter-
worths, 1994), a la page 298, une loi qui est valide-
ment édictée I’emporte sur la jurisprudence prétorien-
ne. L’auteur ajoute, a la page 305, que lorsqu’il y a
chevauchement, les tribunaux sont chargés de détermi-
ner [TRADUCTION] «si la législation remplace la
common law ou empéche qu’on ait recours & la
common law ou si, au contraire, 1a common law
s’applique en plus du droit établi dans la législation ou
a la place de ce droity. Dans 1’arrét Rawluk c. Rawluk,
[1990] 1 R.C.S. 70, a la page 90, le juge Cory a
souligné que, selon un principe général, le législateur
«est présumé ne pas s’écarter du droit existant [TRA-
DUCTION] “sans exprimer de fagon incontestablement
claire son intention de le faire”». Toutefois, la juris-
prudence montre que cette présomption peut &tre
réfutée s’il est clair que le 1égislateur avait I’intention
de modifier la common law existante ou les droits en
equity en réglementant d’une fagon exhaustive la
question en litige: Driedger, précité, aux pages 307 et
309.

[37] Les décisions qui ont été rendues dans les
affaires Rawluk, précitées, et Zaidan Group Ltd. v.
London (City) (1990), 71 O.R. (2d) 65 (C.A.), conf.
par [1991] 3 R.C.S. 593, indiquent particuliérement
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equitable remedies and are worthy of note. The
Ontario Court of Appeal in Zaidan, supra, addressed
the issue of whether the equitable remedy of restitu-
tion is available for an unjust enrichment caused by
the operation of a statute. In this case, the appellant
paid its municipal taxes as assessed, successfully
appealed the assessment and was refunded the over-
payment. The appellant then sought to recover the
interest which the respondent earned on the amount of
the overpayment. Pursuant to the provincial legislation
at issue, a municipality had the discretion to enact a
by-law permitting such interest payments. The respon-
dent City of London had not done so. The appellant
argued that the respondent was unjustly enriched by
refusing to pay interest on the overpayment, and that
the appellant should therefore receive restitution. In
refusing to order restitution, the Court characterized
the statutory provisions at issue as “a complete statu-
tory code which excludes the common law” and which
effectively prohibits the Court from grafting on the
equitable remedy sought by the appellant. Carthy J.A.
summarized the Court’s reasoning as follows, at page
69:

The common thread of unfairness recognized by the com-
mon law [in cases of unjust enrichment] breaks when a
legislative body acts within its jurisdiction and stipulates, as
here, that the municipality shall levy assessed amounts, the
taxpayers shall pay those amounts, the municipality may use
the money it has collected, and must refund it if adjusted
downward on appeal, with interest if it has passed a by-law.
... There is no question of a gap being left in the legisla-
tion for the common law to fill. The taxes are a statutory
creation and the conditions surrounding their payment and
repayment must be in the statutes associated with their
creation. The common law cannot characterize competent
legislation as unjust, and it would be doing so if it imposed
an additional duty to pay interest on a statutory duty to levy
and to refund a specific amount of money.

[38] Rawluk, supra, signifies the difficulty which
courts sometimes face in determining whether recourse
to an equitable remedy is appropriate in a given
legislative context. At issue in that case was the
propriety of imposing a constructive trust in a case to

bien Peffet réciproque qui existe entre les redresse-
ments prévus par la loi et ceux qui sont prévus en
equity et il vaut la peine d’en prendre note. Dans
Parrét Zaidan, précité, la Cour d’appel de I’Ontario
s’est demandée si la restitution peut &tre accordée en
equity dans le cas d’un enrichissement sans cause
découlant de I'application d’une loi. Dans 1’affaire
Zaidan, Pappelante avait payé les impdts fonciers
établis; elle en avait appelé avec succés de la cotisa-
tion et le montant payé en trop lui avait été rembour-
sé. L’appelante avait ensuite cherché a recouvrer les
intéréts que I’intimée avait gagnés sur le montant payé
en trop. Conformément 2 la 1égislation provincialc en
cause, la municipalité avait le pouvoir discrétionnaire
d’édicter un réglement autorisant le paiement de
pareils intéréts. Or, la ville de London ne I’avait pas
fait. L’appelante a soutenu que I’intimée s’était
enrichie sans cause en refusant de payer des intéréts
sur le montant payé en trop et qu’elle avait donc droit
a la restitution. En refusant d’ordonner la restitution,
la Cour a dit que les dispositions 1égislatives en cause
constituaient [TRADUCTION] «un code 1égislatif com-
plet qui exclut la common law» et qui interdit en fait
a la Cour d’y greffer le redressement en equity solli-
cité par I’appelante. Le juge d’appel Carthy a résumé
le raisonnement de la Cour comme suit, a la page 69:

[TRADUCTION] L’injustice reconnue par la common law
[dans les cas d’enrichissement sans cause] n’existe plus
lorsquun corps législatif, agissant dans les limites de sa
compétence, prévoit, comme c’est ici le cas, que la munici-
palité pergoit les montants établis, que les contribuables
paient ces montants, que la municipalité peut utiliser I’argent
pergu et qu'elle doit effectuer un remboursement si, en
appel, le montant établi est rajusté a la baisse, et ce, avec
intéréts, si elle a adopté un réglement . . . Il est certain qu’il
existe dans la législation une lacune que la common law
peut combler. Les impots sont prévus par la loi et les
conditions relatives au paicment et au remboursement
doivent étre énoncées dans des lois se rapportant a leur
établissement. La common law ne peut pas considérer une
loi valide comme injuste; or, c’est ce quelle ferait si elle
imposait une obligation additionnelle de payer des intéréts
par suite de Pobligation légale qui existe & I’égard de la
perception et du remboursement d’un montant précis.

[38] L’affaire Rawluk, précitée, illustre bien le
probléme auquel les tribunaux font parfois face
lorsqu’ils déterminent s’il est approprié d’avoir recours
4 un redressement en equity dans un contexte législatif
donné. Dans cette affaire-13, il s’agissait de savoir s’il



[1998] 4 CF.

GLAXO WELLCOME PLC ¢. M.R.N.

469

which Ontario’s Family Law Act, 1986, S.0. 1986, c.
4 applied. More specifically, the legislation stipulated
that each spouse was entitled to receive one-half of
the matrimonial property valued at the time the couple
separated. The equitable doctrine of constructive trust
permits valuation at the date of trial. The value of the
couple’s property had increased considerably between
those two dates, and Mrs. Rawluk sought to have the
property valued at the later date by way of a construc-
tive trust. A slim majority of the Court concluded that
the remedial constructive trust co-exists alongside the
remedies provided by the legislation in question. After
a detailed review of the statute, Cory J. speaking for
the majority, maintained at pages 89-90 that “far from
abolishing the constructive trust doctrine, the Family
Law Act, 1986 incorporates the constructive trust
remedy as an integral part of the process of ownership
determination and equalization established by that
Act”

[39] The minority decision in Rawluk, supra,
adopted a somewhat different approach to resolving
the issue. Its central concern, as expressed by
McLachlin J. at page 99, was whether the doctrine of
constructive trust as a remedial device is necessary
and appropriate where the legislation already provides
relief from an alleged unjust enrichment. While she
agreed with Cory J.’s view that the Family Law Act,
1986 does not oust the constructive trust as a remedy,
McLachlin J. concluded at page 110 that it was
inappropriate to apply the doctrine in the circum-
stances as the statute already afforded a remedy for
unjust enrichment:

As a matter of legal principle, the Legislature having
provided a remedy for the unjust enrichment which would
otherwise have occurred in this case, it is not for this Court
to impose an additional equitable remedy aimed at correc-
ting the same wrong.

In her view, to affix the remedy of constructive trust
to the legislative scheme would create uncertainty and
might disrupt the operation of other remedies.

était approprié d’imposer une fiducie par interprétation
dans un cas auquel la Loi de 1986 sur le droit de la
Jamille de V’Ontario, L.O. 1986, ch. 4, s’appliquait.
Plus précisément, la loi prévoyait que chaque conjoint
avait droit a la moitié des biens familiaux tels qu’ils
étaient évalués au moment de la séparation. Cepen-
dant, la doctrine de la fiducie par interprétation qui
existe en equity permet 1’évaluation & la date du
proces. Or, la valeur des biens du couple avait consi-
dérablement augmenté entre ces deux dates; M™
Rawluk voulait donc que les biens soient évalués a la
date ultérieure au moyen d’une fiducie par interpréta-
tion. Une faible majorité de la Cour a conclu a la
coexistence du recours a la fiducie par interprétation
et des recours prévus par la loi en question. Aprés
avoir examiné a fond la loi, le juge Cory, au nom de
la majorité, a maintenu aux pages 89 et 90 que «loin
d’abroger la théorie de la fiducie par interprétation, la
Loi de 1986 sur le droit de la famille fait du recours
a la fiducie par interprétation une partie intégrante du
processus de détermination du droit de propriété et
d’égalisation établi par cette loi».

[39] Dans P’arrét Rawluk, précité, ou une décision
minoritaire a été rendue, la Cour a adopté une appro-
che quelque peu différente pour régler la question. Sa
principale préoccupation, telle qu’elle a été exprimée
par M™ le juge McLachlin, & la page 99, consistait a
savoir si la théorie de la fiducie par interprétation en
tant que moyen de réparer, est nécessaire et appropriée
lorsque la loi prévoit déja un recours par suite du
présumé enrichissement sans cause. M™ le juge
McLachlin souscrivait a I’avis du juge Cory, a savoir
que la Loi de 1986 sur le droit de la famille, n’élimine
pas la fiducie par interprétation & titre de redresse-
ment, mais elle a conclu, a la page 110, qu’il n’était
pas approprié d’appliquer la doctrine compte tenu des
circonstances, étant donné que la loi prévoyait déja un
redressement en cas d’enrichissement sans cause:

Selon les principes juridiques, lorsque le 1égislateur a prévu
un moyen de remédier a I’enrichissement sans cause qui se
serait produit en I’espéce, il n’appartient pas a cette Cour
d’imposer une réparation additionnelle en equity pour
corriger le méme tort.

A son avis, ajouter Ia fiducie par interprétation au
recours prévu par la loi créerait une incertitude et
pourrait géner 1’application des autres redressements.
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[40] Among other things, these two decisions reveal
that in a case of overlap between statute-based and
equitable remedies, the analysis entails an interpreta-
tion of the applicable statutory scheme in order to
determine the legislature’s intention. The Ontario
Court of Appeal in Zaidan, supra, construed the
legislative provisions in question as an exhaustive
code which regulated the payment of municipal taxes
and all matters incidental to it, including compensation
for interest on an overpayment. The Court concluded
that to grant equitable relief where the municipal
government had specifically declined to enact any
remedy would have frustrated that policy choice. In
Rawluk, supra, the majority of the Supreme Court
interpreted the legislation at issue as incorporating the
equitable doctrine of constructive trust. The Court held
at page 97 that the statute was not intended as an
“exclusive code for determining the ownership of
matrimonial property.” Rather, the remedy of con-
structive trust continued to play an important role in
enabling the courts to bring an “essential measure of
individualized justice and fairness to the more general-
ized process of equalization provided by the Act.”

[41] Turning to the provisions of the Act at issue in
the present case, I would note that section 107 specifi-
cally bars customs officials from knowingly communi-
cating, using or allowing others to access any informa-
tion which is gathered for or on behalf of the Minister
pursuant to the Act. This provision indicates that data
collected in the course of administering and enforcing
the Act, including information provided by importers,
should be kept confidential. Yet section 107 is
expressly made subject to section 108 of the Act,
which reveals that the information is not absolutely
immune from disclosure. Section 108 contains several
exceptions to the general prohibition against disclosure
in section 107, While paragraphs 108(1)(@¢) and
108(1)(c) provide that a customs officer may release
information gathered pursuant to the Act to employees
of the Department of National Revenue and persons
who are legally entitled to have access to it, paragraph
108(1)(b) states that the Minister has the discretion to
determine which other persons may be granted dis-
closure.

[40] Entre autres choses, ces deux décisions révélent
que lorsqu’il y a chevauchement entre des redresse-
ments fondés sur la loi et des redressements en equity,
I’analyse comporte une interprétation du texte 1égislatif
applicable visant & permetire de déterminer I'intention
du législateur. Dans ’arrét Zaidan, précité, la Cour
d’appel de I’'Ontario a interprété les dispositions
législatives en question comme constituant un code
exhaustif réglementant le paiement des imp6ts fonciers
et toutes les questions accessoires, y compris le
paiement d’intéréts sur le montant payé en trop. La
Cour a conclu qu’accorder un redressement en equity
lorsque I’administration municipale avait expressément
refusé de prévoir un redressement aurait entrainé
I’échec de la politique adoptée. Dans I'arrét Rawluk,
précité, la majorité de la Cour supréme a interprété la
législation en question comme incorporant la doctrine
de la fiducie par interprétation existant en equity. A la
page 97, 1a Cour a statué que la loi n’était pas desti-
née a étre un «code exclusif pour déterminer le droit
de propriété dans les biens familiaux du mariagen. La
fiducie par interprétation avait plutét encore un rdle
important a jouer lorsqu’il s’agissait de permettre aux
tribunaux d’incorporer «cette mesure . . . essentielic de
justice et d’équité individuelles dans le processus plus
général d’égalisation prévu par la Loiy.

[41] En ce qui concerne les dispositions de la Loi ici
en cause, je ferai remarquer que 1’article 107 empéche
expressément les fonctionnaires des douanes de
communiquer, d’utiliser et de laisser communicquer a
d’autres personnes sciemment des renseignements
recueillis par le ministre ou en son nom conformément
a la Loi. Cette disposition prévoit que les renseigne-
ments recueillis dans le cadre de I’application et de
I’exécution de la Loi, y compris les renseignements
fournis par les importateurs, doivent demeurer confi-
dentiels. Pourtant, l’article 107 est expressément
assujetti & article 108 de la Loi, qui révéle que les
renseignements ne sont pas exemptés de la communi-
cation d’une fagon absolue. L’article 108 prévoit
plusieurs exceptions & V'interdiction générale figurant
a larticle 107. Les alinéas 108(1)a) et 108(1)c)
prévoient qu’un fonctionnaire des douanes peut
communiquer des renseignements recueillis conformé-
ment a la Loi aux employés du ministére du Revenu
national et aux personnes qui y ont légalement droit,
mais ’alinéa 108(1)b) précise que le ministre a le
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[42] As the Motions Judge noted, Parliament has
specifically designated the Minister as the decision-
making authority regarding which persons or classes
of persons may have access to information collected
pursuant to the Act. However, I respectfully disagree
with the Motions Judge that by assigning this role to
the Minister, Parliament has precluded the Court from
intervening in matters of disclosure other than by way
of judicial review. Subsection 108(2) of the Act
expressly empowers a court of record such as this to
order a customs officer to give evidence regarding
information gathered pursuant to the Act, or to pro-
duce any document obtained for the purpose of the
Act. The customs officer would surely be required to
comply with such a court order. Given the inclusion in
the Act of subsection 108(2), I am unable to conclude
that the Minister is intended to be the sole arbiter of
disclosure. To my mind, the Act cannot be character-
ized as an exhaustive statutory code which directly or
by necessary implication excludes equitable remedies.
The judicial discretion which is implicit in subsection
108(2) is a broad one indeed, and I cannot interpret
the language as prohibiting the courts from consider-
ing equitable principles in exercising that discretion.
Rather, in my view subsection 108(2) can be con-
strued as incorporating equitable remedies, including
the bill of discovery, where a court of record deter-
mines that such relief is otherwise appropriate in the
circumstances.

[43] To summarize, in my opinion the equitable bill
of discovery is a remedy which is within the Court’s
jurisdiction to award and which is available to the
appellant in the present appeal if it otherwise satisfies
the conditions for granting such relief.

(d) The application of the Norwich Pharmacal prin-
ciples to the present case

[44] The next task is to determine whether the
appellant has satisfied the criteria for issuing a bill of

pouvoir discrétionnaire de déterminer quelles autres
personnes ont droit & la communication.

[42] Comme le juge des requétes I’a fait remarquer,
le législateur a expressément autorisé le ministre &
décider des personnes ou des catégories de personnes
qui peuvent obtenir les renseignements recueillis
conformément & la Loi. Toutefois, avec égards, je ne
suis pas d’accord avec le juge des requétes pour dire
qu’en attribuant cette fonction au ministre, le 1égisla-
teur empéchait la Cour de s’ingérer dans des affaires
de communication autrement qu’au moyen du contrdle
judiciaire. Le paragraphe 108(2) de la Loi autorise
expressément une cour d’archives comme celle-ci a
ordonner a un agent des douanes de témoigner au sujet
des renseignements recueillis conformément a la Loi,
ou de produire tout document obtenu pour 1’applica-
tion de la Loi. L’agent des douanes serait certainement
tenu de se conformer 2 pareille ordonnance judiciaire.
Etant donné que les dispositions figurant au paragra-
phe 108(2) sont incluses dans la Loi, je ne puis
conclure que le ministre doit étre le seul juge en
matiére de communication. A mon avis, la Loi ne peut
pas étre considérée comme un code statutaire exhaustif
qui, par mention expresse ou par déduction nécessaire,
exclut les redressements en equity. Ce pouvoir discré-
tionnaire judiciaire implicitement prévu au paragra-
phe 108(2) a de fait une large étendue, et je ne puis
interpréter le libellé de cette disposition comme
interdisant aux tribunaux de tenir compte des principes
qui s’appliquent en equity lorsqu’ils exercent ce
pouvoir discrétionnaire. A mon avis, le paragra-
phe 108(2) peut plutdt étre interprété comme incorpo-
rant les redressements en equity, y compris I’interroga-~
toire préalable, lorsqu’une cour d’archives détermine
que pareil redressement est par ailleurs approprié
compte tenu des circonstances.

[43] Enrésumé, a mon avis, le recours a ’interroga-
toire préalable en equity reléve de la compétence de la
Cour et ’appelante peut s’en prévaloir en I’espéce si
elle remplit par ailleurs les conditions pertinentes.

d) L’application des principes énoncés dans 1’arrét
Norwich Pharmacal & la présente espéce

[44] 11 s’agit ensuite de déterminer si 1’appelante
satisfait aux critéres nécessaires pour qu’un interroga-
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discovery. To my mind, the principles asticulated in
Norwich Pharmacal, supra, have direct application to
the circumstances of the present case. Turning now to
those principles, in my view the appellant has satisfied
the threshold requirement for a bill of discovery in
that it has a bona fide or legitimate claim against those
who are importing RHCL into the country. There is no
dispute that the appellant owns two patents for the
drug RHCL, the validity of which is not in question.
The record also indicates that approximately 68 000
kg of the substance were imported into Canada by
persons other than the appellant and its licensees. In
addition, the respondent is not a mere witness or
unrelated party to the alleged wrongdoing. Much like
the Commissioners in Norwich Pharmacal, customs
officials working on the respondent’s behalf were
innocently involved in the importation of RHCL, in
the sense that they authorized its conveyance into the
country and thereby “unwittingly facilitated” the
alleged infringement of the appellant’s patent rights.

[45] 1t is apparent from Norwich Pharmacal, supra,
that a bill of discovery is not available where the
information sought can be procured from another
source. One of the primary reasons for which the
Motions Judge declined to grant a bill of discovery
was his finding that the appellant had alternative
sources of information at its disposal. It is this issue
which I now propose to address. As I highlighted
above, the Motions Judge found that the appellant
could have hired a private investigator, pursued the
complaint and judicial review procedures under the
Access to Information Act, or required its licensees to
submit to an independent or “secondary” audit. The
Motions Judge further maintained that the appellant
had discovered the identity of a non-licensee importer,
Torpharm Inc., through its own independent means,
although I would note that he neglected to indicate
what those means were. The appellant has, of course,
already exhausted judicial review of the respondent’s
decision pursuant to subsection 108(1) as an avenue of
recourse.

toire préalable soit autorisé. A mon avis, les principes
énoncés dans 1’artét Norwich Pharmacal, précité,
s’appliquent directement aux circonstances de 1’espéce.
Si j’examine ces principes, je suis d’avis que I’appe-
lante satisfait au critére préliminaire en ce sens qu’elle
dispose d’une véritable demande ou d’une demande
légitime contre les personnes qui importent le RFICL
au pays. Il n’est pas contesté que I'appelante est
titulaire de deux brevets a I’égard du RHCL, et la
validité de ces brevets n’est pas remise en question.
Le dossier montre également qu’environ 68 000 kilos
de la substance en question ont été importés au
Canada par des personnes autres que I’appelante et les
titulaires de licences. De plus, I’intimé n’est pas un
simple témoin ou une personne non associée au
présumé préjudice. Comme les commissaires dans
I’affaire Norwich Pharmacal, les fonctionnaires des
douanes qui travaillaient pour le compte de I’intimé
ont innocemment participé & I’importation du RHCL,
en ce sens qu’ils ont autorisé son transport au pays et
qu’ils ont ainsi [TRADUCTION] «facilité sans le vou-
loir» la présumée violation des droits que ’appelante
possédait sur les brevets.

[45] Ilressort de I’arrét Norwich Pharmacal, précité,
qu'on ne peut recourir a l'interrogatoire préalable
lorsque les renseignements demandés peuvent &tre
obtenus d’une autre source. Le juge des requétes a
notamment refusé d’autoriser I’interrogatoire préalable
parce qu'il avait conclu que l’appelante disposait
d’autres sources de renseignements. Je me propose
maintenant d’examiner cette question. Comme je 1’ai
ci-dessus souligné, le juge des requétes a conclu que
I’appelante aurait pu avoir recours & un enquéteur
privé, déposer une plainte et demander le contrdle
judiciaire en vertu de la Loi sur l'accés a !'informa-
tion, ou obliger les titulaires de ses licences a sc
soumettre a une vérification indépendante «secon-
dairex. Le juge des requétes a en outre maintenu que
I’appelante avait découvert Pidentité d’un importateur
qui ne détenait pas de licence, Torpharm Inc., par ses
propres moyens, mais je ferai remarquer qu’il a omis
de dire quels étaient ces moyens. Bien sfir, I’appelante
a déja épuisé le recours au contrdle judiciaire de la
décision de lintimé conformément au paragra-
phe 108(1).
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[46] At the outset, I must respectfully disagree with
the Motions Judge that hiring a private investigator is
an effective method by which to obtain the identity of
the importers. The only evidence in the record on this
point is that of Mr. Jenkins, who testified that the
appellant had engaged the services of a private investi-
gator in the past in order to enforce its patent rights
and that these services yielded “totally unsatisfactory
results”.'® The respondent has failed to controvert this
evidence. In my view, the record suggests that hiring
a private investigator is not a practical option.

[47] With respect to the Access to Information Act as
an alternative avenue of recourse, the appellant
submits that an appeal of the denial of its information
request would have been futile because neither the
Information Commissioner nor the Court is
empowered to override the mandatory exemption in
subsection 24(1) of that Act. The respondent contends
that by virtue of section 30 of the Access to Informa-
tion Act, the appellant has a right to lodge a complaint
with the Information Commissioner regarding the
refusal of its information request, and that it should
have pursued this complaint procedure.

[48] As I mentioned above, the appellant’s access
request was denied on the basis of subsection 24(1) of
the Access to Information Act, which reads as follows:

24. (1) The head of a government institution shall refuse
to disclose any record requested under this Act that contains
information the disclosure of which is restricted by or
pursuant to any provision set out in Schedule II.

Among other provisions, Schedule II lists section 107
of the Act. According to paragraph 30(1)(a) of the
Access to Information Act, the Information Commis-
sioner is obliged to investigate complaints from any
person who has been refused access to a record which
is requested pursuant to that Act. Section 41 of the
Access to Information Act stipulates that any person
whose access request has been denied and who has
initiated a complaint with the Information Commis-

[46] Au départ, je dois dire avec égards que je ne
suis pas d’accord avec le juge des requétes pour dire
que le recours 4 un enquéteur privé constitue une
méthode efficace en vue d’obtenir 1’identité des
importateurs. Le seul élément de preuve figurant au
dossier sur ce point est le témoignage de M. Jenkins,
qui a déclaré que I’appelante avait retenu les services
d’un enquéteur privé par le passé afin d’assurer le
respect des droits qu’elle possédait sur ses brevets et
que ces services avaient donné [TRADUCTION] «des
résultats déplorables»'®. L’intimé a omis de contester
cette preuve. A mon avis, le dossier laisse entendre
qu’il n’est pas pratique d’avoir recours a un enquéteur
privé.

[47] En ce qui concerne la Loi sur ’accés d l’infor-
mation en tant qu’autre voie de recours, 1’appelante
soutient qu’il aurait été futile d’en appeler du rejet de
la demande de renseignements parce que ni le Com-
missaire a I’information ni la Cour ne sont autorisés a
déroger a ’exemption obligatoire prévue au paragra-
phe 24(1) de cette Loi. L’intimé soutient qu’en vertu
de l’article 30 de la Loi sur !'accés a l'information,
I’appelante a le droit de déposer une plainte auprés du
Commissaire a I’information par suite du rejet de sa
demande de renseignements et qu’elle aurait di le
faire.

[48] Comme je I’ai ci-dessus mentionné, la demande
que I’appelante avait présentée en vue d’obtenir la
communication a été rejetée compte tenu du paragra-
phe 24(1) de la Loi sur ’accés a !’information, qui se
lit comme suit:

24. (1) Le responsable d’une institution fédérale est tenu
de refuser la communication de documents contenant des
renseignements dont la communication est restreinte en vertu
d’une disposition figurant & I’annexe II.

A Pannexe II, il est notamment fait mention de
Particle 107 de la Loi. En vertu de 1’alinéa 30(1)a) de
la Loi sur l’acces a !l'information, le Commissaire a
I’information est tenu de faire enquéte sur les plaintes
déposées par toute personne qui s’est vu refuser la
communication d’un document qu’elle a demandé en
vertu de cette Loi. L’article 41 de la Loi sur l'accés a
Uinformation prévoit que toute personne dont la
demande a été rejetée et qui a déposé une plainte
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sioner may apply to the Court for judicial review of
the matter.

[49] I cannot agree with the appellant’s argument
that lodging a complaint under paragraph 30(1)(a)
would have been futile because the Information
Commissioner is not authorized to overrule the
exemption in subsection 24(1). It is important to note
that the Commissioner is not empowered to overturn
any decision regarding an information request ren-
dered under the Access to Information Act. Rather, the
Commissioner’s statutory role is restricted primarily to
investigating complaints and reporting his or her
findings and recommendations to the complainant and
the head of the government institution implicated. If
the Commissioner concludes that the complaint is well
founded, he or she may recommend that the informa-
tion be released. Such a recommendation is not,
however, binding on the head of the government
institution.

[50] While the complaint and judicial review pro-
cedures under the Access to Information Act remain
open to the appellant to pursue, I have grave doubts
about the efficacy of this source of information. It
seems to me that to invoke these procedures would
merely duplicate the efforts already undertaken by the
appellant in its application for judicial review. Indeed,
the Motions Judge appears to have been sensitive to
this practical reality when he stated at page 138 of his
reasons for denying the bill of discovery that “[a]ll of
the arguments made here could have been made under
this [the Access to Information Act] procedure.” The
most a complaint under paragraph 30(1)(a) would
yield is a recommendation by the Information Com-
missioner that the respondent as the head of the
government institution in question release the informa-
tion which the appellant seeks. Given that the respon-
dent has refused to do so on two separate occasions
on the ground that the need for confidentiality must
prevail, it is highly unlikely that he would agree to
disclose the names of the importers at the Commis-
sioner’s behest.

[517 That would leave the appellant with the further
option of applying for judicial review of the respon-

auprés du Commissaire 4 1’information peut présenter
a la Cour une demande de contréle judiciaire a cet
égard.

[49] Je ne puis souscrire a I’argument de I’appclante
selon lequel il aurait été futile de déposer une plainte
en vertu de 1’alinéa 30(1)a) parce que le Commissaire
a I’information n’est pas autorisé a déroger a ’cxemp-
tion prévue au paragraphe 24(1). Il est important de
noter que le Commissaire n’est pas autorisé a annuler
une décision rendue en vertu de la Loi sur l'accés a
Uinformation & 1'égard d’une demande de renseigne-
ment. Le Comunmissaire est plutét principalement
chargé, en vertu de la loi, de faire enquéte sur les
plaintes et de faire part de ses conclusions et recom-
mandations au plaignant et au responsable de I’institu-
tion en cause. Si le Commissaire conclut au bien-
fondé de la plainte, il peut recommander que les
renseignements soient communiqués. Toutefois,
pareille recommandation ne lie pas le responsable de
I’institution en question.

[50] L’appelante peut encore se prévaloir des procé-
dures de dép6t d’une plainte et de contréle judiciaire
prévues par la Loi sur 'accés a 'information, mais je
doute énormément de D’efficacité de cette source de
renseignements. I1 me semble qu’en invoquant ces
procédures, D’appelante réitérerait simplement les
efforts qu’elle a déja faits en demandant le contrdle
judiciaire. De fait, le juge des requétes semble avoir
¢été conscient de cette réalité lorsque, a la page 138 de
ses motifs, en refusant d’autoriser 1’interrogatoirc
préalable, il a dit ceci: «[T]ous les arguments invoqués
ici auraient pu ’étre dans le cadre de cette procédure
[prévue par la Loi sur I'accés a !'information]». Unc
plainte déposée en vertu de I’alinéa 30(1)a) pourrait
tout au plus donner lieu, de la part du Commissaire &
I’information, & une recommandation selon laquelle
I'intimé, en sa qualité de responsable de institution
en question, devrait communiquer les renscignements
demandés. Etant donné que I'intimé a refusé de le
faire &4 deux reprises pour le motif que la nécessité
d’assurer la confidentialité doit I’emporter, il est fort
peu probable qu’il consente a divulguer les noms des
importateurs a la demande du Commissaire.

[51] L’appelante n’aurait plus qu’a exercer, confor-
mément & I’article 41, un recours en révision de la
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dent’s denial of its access request pursuant to section
4]1. In my view, such an application would in effect
involve the same issues as were addressed in the
application for judicial review which the appellant
filed on July 16, 1997, and which is currently before
this Court on appeal. More specifically, the respondent
based its refusal of the appellant’s access request on
subsection 24(1) of the Access to Information Act,
which indicates that information which is protected
from disclosure under section 107 of the Act is also
restricted under the Access to Information Act. As 1
discussed above, the prohibition against disclosure in
section 107 is subject to several exceptions in section
108, including the Minister’s discretionary authority in
paragraph 108(1)(d) to determine which persons may
obtain access to information collected pursuant to the
Act. An application under section 41 of the Access to
Information Act would, as I see it, necessarily be
directed at examining the respondent’s discretionary
decision pursuant to that paragraph. This is precisely
the issue that was fully argued before the Motions
Judge and before this Court on appeal. In my view,
the procedures available under the Access to Informa-
tion Act are unlikely to bring the appellant any closer
to ascertaining the names of the importers. It would
therefore be impractical to expect the appellant to
pursue this avenue of redress.

[52] I turn now to an assessment of the viability of
the secondary audit procedures available to the appel-
lant pursuant to the compulsory licence agreements
which bind its licensees. The licence agreements
oblige each licensee to provide the appellant with
quarterly and annual statements which show the
quantity of RHCL sold, the selling price and the
resulting royalties. These statements must be certified
by the licensee’s auditor. The licence agreements also
permit the appellant to require that an independent
audit of the licensees’ books be conducted by an
accountant acting on its behalf. I would note that the
appellant’s licence agreement with Apotex Inc. is
typical of those which bind other licensees. The
relevant paragraphs of that agreement read as follows:

décision par laquelle I'intimé a refusé de communi-
quer les renseignements. A mon avis, pareille de-
mande porterait en fait sur les mémes questions que
celles qui ont été examinées dans la demande de
contrble judiciaire que [’appelante a présentée e
16 juillet 1997, et dont la Cour d’appel est maintenant
saisie. Plus précisément, ’intimé a fondé son refus sur
le paragraphe 24(1) de la Loi sur 'accés a I'informa-
tion, ce qui montre que les renseignements qui sont
protégés en vertu de P’article 107 de la Loi le sont
également en vertu de la Loi sur l'accés a I'informa-
tion. Comme je I’ai déja dit, I’interdiction de commu-
niquer les renseignements figurant a article 107 est
assujettie a plusieurs exceptions en vertu de I’arti-
cle 108, notamment le pouvoir discrétionnaire, conféré
au ministre a ’alinéa 108(1)b), de déterminer quelles
personnes peuvent obtenir les renseignements recueillis
conformément a la Loi. Un recours fondé sur Iarti-
cle 41 de la Loi sur 'accés a l'information viserait
nécessairement 4 mon avis 4 I’examen de la décision
discrétionnaire que I’intimé a prise. Telle est précisé-
ment la question qui a été débattue a fond devant le
juge des requétes et devant nous. A mon avis, les
procédures prévues par la Loi sur I’accés a l'informa-
tion ne permettront probablement pas a I’appelante
elles non plus de connaitre les noms des importateurs.
Il ne serait donc pas pratique de s’attendre a ce que
I’appelante poursuive cette voie de recours.

[52] Jexaminerai maintenant les chances de succés
des procédures de vérification secondaire dont [’appe-
lante peut se prévaloir conformément aux ententes
relatives aux licences obligatoires qui lient les titulai-
res de licences. Ces ententes obligent chaque titulaire
de licence & remettre 4 I’appelante des déclarations
trimestrielles et annuelles indiquant la quantité de
RHCL. vendue, le prix de vente et les redevances en
résultant. Ces déclarations doivent étre certifiées
conformes par le vérificateur du titulaire de la licence.
Les ententes relatives aux licences permettent égale-
ment a I’appelante d’exiger qu’une vérification indé-
pendante des livres des titulaires de licences soit
effectuée par un comptable agissant pour son compte.
Je tiens & faire remarquer que I’entente relative a la
licence que ’appelante a accordée & Apotex Inc. est
représentative des ententes qui lient les autres titulaires
de licences. Les paragraphes pertinents de cette
entente se lisent comme suit;
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[53]

The Licensee shall prepare quarterly statements,
certified by its auditors, during the continuance of this
licence showing the descriptions and quantities of the
medicine in all forms sold, the net selling prices of the
medicine sold in final dosage form wherein the medi-
cine is the only active ingredient, and the royalty
computations resulting from its operations. The first
such statement shall be made with respect to the first
full quarterly period following the issuance of this
licence. In any quarterly period in which there have
been no sales of the medicine, the Licensee shall
prepare a statement to that effect.

The Licensee shall forward its statements made under
paragraphs 4 and 5 above, together with certified
copies of statements (if any) made under paragraph 3
above, to the Patentee, together with payment in full of
the royalty as computed therefrom; such forwarding
shall be done within thirty (30) days of the receipt of
the statements (if any) made under paragraph 3 above,
or within sixty (60) days of the end of each quarterly
period referred to, whichever occurs first. The for-
warding of royalties (if any) and statements, shall
continue to be done quarterly during the life of this
licence.

The Licensee shall, at all reasonable times, but after
forty-eight (48) hours’ notice, and until complete
settlement of all transactions which have taken place
during the existence of this licence, permit an indepen-
dent chartered accountant (who is not an employee of
the Patentee) acting on behalf of the Patentee but
approved of by the Licensee, to inspect and take
copies of its records or books pertaining to its oper-
ations pursuant to this licence, but not otherwise, and
such accountant shall only be entitled to report to the
Patentee as to whether the statements furnished pursu-
ant to paragraph 6 are correct or substantially so, or
incorrect.

The Licensee shall, within sixty (60) days after the end
of each calendar year, transmit to the Patentee a
statement, certified by its auditors, showing the des-
criptions and quantities of the medicine sold in all
forms, and the selling prices of such medicine in final
dosage form, produced pursuant to this licence, and

sold during the preceding calendar year.!”

The appellant contends that the secondary audits

are not a practicable source of the information because

[TRADUCTION]

5.

(53]

Le titulaire de la licence doit préparer, pendant la
durée d’application de la présente licence, des déclara-
tions trimestrielles, certifiées conformes par ses vérifi-
cateurs, décrivant les médicaments vendus sous quel-
que forme que ce soit et les quantités vendues, les prix
de vente nets des médicaments, sous leur forme
posologique finale, dans laquelle le médicament cst le
seul ingrédient actif, et les redevances résultant de ses
activités. La premiére déclaration doit étre faitc a
Pégard du premier trimestre complet qui suit la
délivrance de la licence. Si aucun médicament n’cst
vendu au cours d’un trimestre donné, le titulaire de la
licence doit néanmoins préparer une déclaration
indiquant la chose.

Le titulaire de la licence doit transmettre au titulaire du
brevet les déclarations mentionnées aux paragraphes 4
et 5 ainsi que les copies certifiées conformes des
déclarations (le cas échéant) mentionnées au paragra-
phe 3, ety joindre le paiement intégral de la redevance
y afférente; la déclaration doit &tre transmise dans les
trente (30) jours de la réception des déclarations (l¢
cas échéant) mentionnées au paragraphe 3, ou dans les
soixante (60) jours qui suivent la fin de chaque trimes-
tre mentionng, selon I’événement qui se produit cn
premier lien, La transmission des redevances (le cas
échéant) et des déclarations se fera & tous les trimes-
tres pendant toute la durée d’application de la présente
licence.

A tout moment raisonnable, sur préavis de quarante-
huit (48) heures, et tant que toutes les opérations qui
ont été conclues pendant la durée d’application de la
présente licence n’auront pas été complétement ré-
glées, le titulaire de la licence doit permettre & un
comptable agréé indépendant qui lui convient, lequel
agit pour le compte du titulaire du brevet (sans toute-
fois &tre un employé du titulaire du brevet), d’inspecter
les dossiers et livres concernant les activités qu’il
exerce conformément & la licence et d’en fairc des
copies; ledit comptable aura uniquement le droit de
faire rapport au titulaire du brevet au sujet de la
question de savoir si les déclarations fournies confor-
mément au paragraphe 6 sont exactes ou d peu prés
exactes, ou si elles sont inexactes.

Dans les soixante (60) jours qui suivent la fin de
chaque année civile, le titulaire de la licence transmet-
tra au titulaire du brevet une déclaration, certifiée
conforme par ses vérificateurs, décrivant le médica-
ment vendu sous quelque forme que ce soit ct les
quantités vendues, ainsi que les prix de vente du
médicament sous sa forme posologique finale, produit
conformément a la licence, et vendu au cours de
I'année civile antérieure'”.

L’appelante soutient que les vérifications

secondaires ne constituent pas une source possible de
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they will not disclose whether the licensees are
importing quantities of RHCL. They have also failed
in the past, the appellant submits, to uncover any
inaccuracies in the licensees’ sales and royalty state-
ments. The appellant further observes that this avenue
of recourse presupposes that the importers whose
names it seeks are licensees, which is not necessarily
the case. By contrast, the respondent argues that there
is evidence that at least one licensee, Apotex Inc.,
under-reported its sales of RHCL and that an indepen-
dent audit might bring further discrepancies to light.

[54] I am not convinced that the right of inspection
and report under paragraph 7 of the licence agree-
ments is an effective method by which the appellant
may obtain the identity of those responsible for
importing RHCL into Canada. In my view, the utility
of the independent audit is limited in several respects.
It bears repeating that paragraphs 5 and 8§ of the
licence agreements require a licensee to disclose only
the “quantities of the medicine in all forms sold”. The
licensees are not obliged to divulge the amount of
RHCL which it has imported into the country or that
it has on hand at any given time. Indeed, the transcript
of the hearing before the Motions Judge suggests that
the sales and royalty statements do not, in practice,
contain any measure of the importation of RHCL. The
following exchange between counsel for the respon-
dent and Mr. Jenkins on cross-examination is illumi-
nating in this regard:

Q. So you will agree with me, then, that these royalty
statements merely provide royalties for ranitidine
hydrochloride and do not have any measure of the impor-
tation of ranitidine hydrochloride.

A. They do not expressly state or refer to importations so
far as I can judge; that is correct.'

[55] An inspection pursuant to paragraph 7 of the
agreement would therefore only reveal whether a
licensee was correct in calculating the quantum of its

renseignements parce qu’elles ne révélent pas si les
titulaires de licences importent du RHCL. Elle affirme
que, par le passé, ces vérifications n’ont pas permis
non plus de découvrir des inexactitudes dans les
déclarations relatives aux ventes conclues par les
titulaires de licences et aux redevances y afférentes.
L’appelante fait en outre remarquer que cette voie de
recours laisse au départ supposer que les importateurs
dont elle veut connaitre les noms sont titulaires de
licences, ce qui n’est pas nécessairement le cas. Par
contre, I’intimé soutient que, selon certains éléments
de preuve, au moins un titulaire de licence, Apotex
Inc., n’a déclaré qu’en partie ses ventes de RHCL et
qu’une vérification indépendante permettrait de déceler
d’autres écarts.

[54] Je ne suis pas convaincu que le droit d’inspec-
tion et de rapport prévu au paragraphe 7 des ententes
relatives aux licences permette a 1’appelante de
connaitre I’identité des personnes qui ont importé du
RHCL au Canada. A mon avis, la vérification indé-
pendante est plus ou moins utile & plusieurs égards. Il
vaut la peine de répéter que, selon les paragraphes 5
et 8 des ententes relatives aux licences, le titulaire de
la licence doit uniquement révéler les [TRADUCTION]
«quantités vendues sous quelque forme que ce soity».
Les titulaires de licences ne sont pas tenus de divui-
guer la quantité de RHCL qui a été importée au pays
ou dont ils disposaient &4 un moment donné. De fait, la
transcription de I’audience qui a eu lieu devant le juge
des requétes montre que les déclarations relatives aux
ventes et aux redevances ne permettent pas en pratique
de savoir combien de RHCL a été importé. Les propos
suivants qui ont été tenus entre 1’avocat de I’intimé et
M. Jenkins pendant le contre-interrogatoire sont
instructifs a cet égard:

[TRADUCTION]

Q. Vous conviendrez donc avec moi que les déclarations
relatives aux redevances parlent uniquement des redevances
relatives au chlorhydrate de ranitidine et non des quantités
de chlorhydrate de ranitidine importées?

R. C’est exact, autant que je sache, elles ne parlent pas
expressément des importations'®,

[55] Une inspection effectuée conformément au
paragraphe 7 de I’entente ne révélerait donc que le fait
que le titulaire de la licence a bien calculé la quantité
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sales of RHCL. Furthermore, according to paragraph
7 the auditor is only permitted to advise the appellant
of whether the licensee’s computations are correct,
substantially correct or incorrect. As such, an inspec-
tion would not necessarily uncover the precise extent
of a licensee’s miscalculation of its sales. Nor would
an independent audit permit the appellant to deduce
from the quantum of sales reported the exact amount
of RHCL that a licensee may have imported into
Canada in a given year.

[S6] Moreover, there was evidence before this Court
that when actually carried out, the independent audit
procedure failed to reveal any errors in the licensees’
calculation of their sales and royalties. In January
1998, the appellant retained an accountant to inspect
the records of Genpharm Inc. pursuant to paragraph 7
of the licence agreement. The accountant’s report
dated January 30, 1998 confirmed that Genpharm
Inc.’s sales and royalty statements were “substantially
correct™! The appellant also arranged for an auditor
to examine the records of Novopharm Ltd. By letter
dated February 10, 1998, the accountant related that
this licensee’s sales and royalty reports were “cor-
rect”?® The appellant also attempted to initiate an
inspection of the records of Apotex Inc., which as of
March 9, 1998 had not yet been performed.?!

[57] As a final comment on this issue, I find com-~
pelling the appellant’s argument that to propose the
independent audit as an alternative source of informa-
tion assumes that the importers in question are licen-
sees. As the Motions Judge noted, the appellant has
already identified one of the importers of RHCL to be
Torpharm Inc., which is not a licensee. The record
clearly indicates that the independent audits of two of
the appellant’s licensees, Genpharm Inc. and
Novopharm Ltd., were unsuccessful in uncovering the
information which the appellant seeks. In my view,
the right of inspection pursuant to paragraph 7 of the

de RHCL vendue. En outre, selon le paragraphe 7, le
vérificateur est uniquement autorisé a faire savoir a
I’appelante si les calculs du titulaire de licence sont
exacts, s’ils sont a peu prés exacts, ou encore s’ils
sont tout a fait inexacts. Cela étant, une inspection ne
permettrait pas nécessairement de découvrir exacte-
ment jusqu’a quel point les calculs du titulaire de la
licence sont inexacts. Une vérification indépendante ne
permettrait pas non plus a I’appelante de déterminer,
a partir des ventes déclarées, la quantité exacte de
RHCL que le titulaire d’une licence peut avoir impor-
tée au Canada au cours d’une année donnée.

[56] En outre, certains éléments de preuve tendent a
montrer que lorsqu’elle a en fait été¢ effectuée, la
vérification indépendante n’a pas révélé d’erreurs dans
le calcul des quantités vendues par les titulaires de
licences et des redevances y afférentes. En janvier
1998, I’appelante a retenu les services d’un comptable
pour inspecter les dossiers de Genpharm Inc. confor-
mément au paragraphe 7 de l’entente relative a la
licence. Le rapport du comptable, daté du 30 janvier
1998, confirmait que les déclarations que Genpharm
Inc. avait faites a 1’égard des ventes et des redevances
étaient [TRADUCTION] «dans I’ensemble exactes»'®.
L’appelante a également pris des dispositions pour
qu’un vérificateur examine les dossiers de Novopharm
Ltd. Par une lettre datée du 10 février 1998, le comp-
table a fait savoir que les déclarations du titulaire de
la licence, en ce qui concerne les ventes et les rede-
vances, étaient [TRADUCTION] «exactes»®. L’appelante
a également essayé d’entreprendre une inspection des.
dossiers d’Apotex Inc., laquelle, au 9 mars 1998,
n’avait pas encore été commencé?',

[57] Enfin, sur ce point, j’estime convaincant I’argu-
ment de ’appelante selon lequel le fait de proposer
une vérification indépendante comme autre source de
renseignements laisse supposer que les importateurs en
question sont titulaires de licences. Comme le juge des
requétes ’a fait remarquer, ’appelante a déja décou-
vert que Torpharm Inc., qui n’est pas titulaire d’une
licence, avait importé du RHCL. Le dossier montre
clairement que les vérifications indépendantes de deux
des titulaires de licences de 1’appelante, Genpharm
Inc. et Novopharm Ltd., n’ont pas permis de découvrir
les renseignements que I’appelante cherche. A mon
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licence agreements would not enable the appellant to
ascertain the names of the importers of the shipments
of RHCL at issue. It is therefore not a practicable or
effective source of the information which is sought by
the appellant.

[58] The non-existence of a practical alternative
source of information is not in itself a sufficient basis
for granting an equitable bill of discovery. As we have
seen, section 107 places an obligation of confidential-
ity on the respondent as a matter of government
policy, an obligation which is no doubt intended to
facilitate the administration and enforcement of the
Act. It accordingly becomes necessary to balance the
public interest in preserving the confidentiality of the
importers’ names against the public interest in the
proper administration of justice. Such an exercise was
undertaken by the House of Lords in Norwich
Pharmacal, supra, which found in the circumstances
that the latter interest should prevail. The Motions
Judge in the present case determined that the House of
Lords’ analysis of the competing public interests in
Alfred Crompton, supra, was applicable to the facts
before him and preferable to the approach adopted in
Norwich Pharmacal.

[59] In my view however, Alfred Crompton, supra,
is distinguishable from both Norwich Pharmacal,
supra, and the present appeal in several respects. First
and foremost, Alfred Crompton was not strictly
speaking a bill of discovery case. The appellant in that
case had complained to the Commissioners of Cus-
toms and Excise that their assessment of its purchase
tax was inaccurate, and asked that the amount be
submitted to arbitration. The Commissioners initiated
an investigation into the appellant’s complaint and
obtained information relevant to the anticipated
arbitration from customers as well as other vendors in
the industry. The appellant sought an order for dis-
covery of the documents which the Commissioners
gathered in the course of their investigation. Unlike
the facts in the present case therefore, there was at the
relevant time an existing /is or dispute between the
appellant and the Commissioners. The appellant in
Alfred Crompton did not seek disclosure of the infor-

avis, le droit d’inspection prévu au paragraphe 7 des
ententes relatives aux licences ne permettrait pas a
I’appelante de connaitre les noms des importateurs
d’expéditions de RHCL en question. Cela ne constitue
donc pas une source possible efficace en ce qui
concerne les renseignements demandés par 1’ appelante.

[58] Le fait qu’il n’existe pas d’autre source pratique
de renseignements ne permet pas pour autant d’autori-
ser I’interrogatoire préalable en equity. Comme nous
I’avons vu, I’article 107 impose a I’intimé une obliga-
tion de confidentialité en tant que politique gouverne-
mentale, obligation qui vise sans doute & faciliter
Papplication et I’exécution de la Loi. Il devient donc
nécessaire, sur le plan de l’intérét public, d’établir
I’équilibre entre la nécessité de préserver le caractére
confidentiel des noms des importateurs et la bonne
administration de la justice. C’est ce qu’a fait la
Chambre des lords dans 1’arrét Norwich Pharmacal,
précité, lorsqu’elle a conclu, compte tenu des circons-
tances, que 1’administration de la justice devait I’em-
porter. En I’espéce, le juge des requétes a statué que
Panalyse que la Chambre des lords avait faite au sujet
des intéréts publics contradictoires dans 1’arrét Alfred
Crompton, précité, s’appliquait aux faits dont il était
saisi et qu’elle était préférable a I’approche adoptée
dans ’arrét Norwich Pharmacal.

[59] Toutefois, a mon avis, il est possible de faire a
plusieurs égards une distinction entre 1’arrét Alfred
Crompton, précité, d’une part et 1'arrét Norwich
Pharmacal, précité, et le présent appel d’autre part. En
premier lieu, dans I’affaire Alfred Crompton, il n’était
pas strictement question d’un interrogatoire préalable.
Dans cette affaire-1a, ’appelante s’était plainte aux
Commissioners of Customs and Excise que la cotisa-
tion établie 4 1’égard de la taxe de vente était inexacte,
et elle avait demandé que la question soit soumise a
I’ arbitrage. Les commissaires ont entrepris une enquéte
sur la plainte de 1’appelante et ont obtenu des clients
ainsi que d’autres vendeurs dans l’industrie des
renseignements se rapportant a la procédure d’arbi-
trage anticipée. L’appelante a sollicité une ordonnance
en vue d’obtenir la communication des documents que
les commissaires avaient recueillis dans le cadre de
leur enquéte. Par conséquent, contrairement aux faits
de la présente espéce, il y avait au moment pertinent
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mation for the purpose of commencing an action
against an unknown wrongdoer. On the contrary, the
Commissioners and not the third party informants
were the appellant’s intended adversaries.

[60] Furthermore, the type of information sought by
the appellant and the statutory scheme in Alfred
Crompton, supra, are markedly different from those at
issue in the appeal before us. As Lord Cross of
Chelsea noted at page 426, the appellant sought a
number of documents from the Commissioners includ-
ing invoices, credit notes, confidential price lists,
extracts from ledgers, correspondence and agreements
between third parties. Many of those documents are
undoubtedly of a commercially sensitive nature. By
contrast, the appellant in the present case seeks only
the names of those who imported RHCL into Canada
in 1995, 1996 and 1997. Moreover, the information at
issue in Alfred Crompton was collected in the course
of an investigation authorized by statute. The Commis-
sioners’ main concern in that case was that disclosure
of the documents which they gathered in the course of
their inquiry would have a chilling effect on informers
and jeopardize their ability to conduct future investiga-
tions. Indeed, Lord Cross of Chelsea found at page
434 that the case for non-disclosure was “far stronger”
than it was in Norwich Pharmacal, supra, because:

There it was probable that all the importers whose names
were disclosed were wrongdoers and the disclosure of the
names of any, if there were any, who were innocent would
not be likely to do them any harm at all. Here, on the other
hand, one can well see that the third parties who have
supplied this information to the commissioners because of
the existence of their statutory powers would very much
resent its disclosure by the commissioners to the appellants
and . . . that the knowledge that the commissioners cannot
keep such information secret may be harmful to the efficient
working of the Act.

[61] Iturnnow to a closer examination of the public
interests at stake in the present appeal. The appellant

un litige existant entre I’appelante et les commissaires.
Dans 1’affaire Alfied Crompton, P’appelante n’a pas
demandé la communication des renseignements en vue
d’intenter une action conire un contrefacteur inconnu.
Au contraire, c¢’étaient les commissaires, et non les
informateurs, qui étaient les adversaires éventuels de
I’appelante.

[60] En outre, le genre de renseignements demandés
par ’appelante et le texte législatif, dans 1’affaire
Alfired Crompton, précitée, sont sensiblement différents
de ceux qui sont ici en cause. Comme lord Cross of
Chelsea 1’a fait remarquer a la page 426, ’appelantc
a demandé un certain nombre de documents aux
commissaires, y compris des factures, des notes de
crédit, des listes de prix confidentielles, des extraits de
grands livres, des lettres et des accords entre des tiers.
Un grand nombre de ces documents sont sans aucun
doute sensibles sur le plan commercial. Par contre, en
Iespéce, appelante demande uniquement les noms
des personnes qui ont importé du RHCL au Canada en
1995, en 1996 et en 1997. En outre, les renseigne-
ments dont il était question dans [’affaire Alfied
Crompton avaient été recueillis dans le cadre d’une
enquéte autorisée par la loi. Dans cette affaire-13, les
commissaires se préoccupaient principalement de ce
que la communication des documents qui avaient été
rassemblés dans le cadre de leur enquéte refroidirait
les informateurs et nuirait a leurs enquétes dans
I’avenir. De fait, lord Cross de Chelsea a conclu, a la
page 434, que la preuve concernant la non-
communication était [TRADUCTION] «beaucoup plus
forte» que celle qui existait dans 1'affaire Norwich
Pharmacal, précitée, pour les motifs suivants:

[TRADUCTION] Dans cette affaire-13, les importateurs dont les
noms étaient communiqués avaient probablement contrefait
le brevet, et la communication du nom de tout importateur
non fautif, le cas échéant, ne lui aurait vraisemblablement
pas causé préjudice. D’autre part, dans ce cas-ci, on peut
facilement constater que les tiers qui ont fourni ce rensei-
gnement aux commissaires en raison des pouvoirs conférés
a ces derniers par la loi n’apprécieraient pas que les com-
missaires le communiquent aux appelants et . . . que le fait
qu’ils savent que les commissaires ne peuvent pas assurer le
caractére confidentiel de pareil renseignement peut nuire au
fonctionnement efficace de la Loi.

[61] Jexaminerai maintenant de plus prés les diffé-
rents intéréts publics qui sont ici en jeu. L’appelante
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contends that the names of the importers are not
confidential and that the public interest in seeing that
justice is done must take precedence over the impor-
ters’ privacy interest. The respondent for his part
submits that the information which the appellant seeks
was supplied to customs officials in confidence, and
that disclosure of the importers’ names would breach
their expectation that this information would remain
confidential.

[62] T am not persuaded that this is a sufficient
justification for refusing to disclose the identity of the
importers in the present case. While section 107
implies that information collected pursuant to the Act
will be treated as confidential, section 108 indicates
that it is susceptible to disclosure in certain situations.
T am thus doubtful that importers have a high expecta-
tion of confidentiality regarding the information which
they furnish to customs officials. More important, I
am sceptical about the expectation and degree of
confidentiality associated with the nature of the
information which the appellant seeks. As the House
of Lords observed in Norwich Pharmacal, supra, the
names of the importers are likely to pass through
many hands before reaching those of customs officials.
It is therefore not reasonable to regard the identity of
the importers as particularly sensitive information. In
my opinion, in the circumstances of this case the
public interest in ensuring that the appellant is able to
pursue in the courts those who have allegedly violated
its patent rights outweighs the public interest in
maintaining the confidentiality of the importers’
pames.

(e) The Crown prerogative against discovery

[63] I must now address a final point advanced by
the respondent. It is that the respondent cannot be
compelled to submit to discovery because the Crown
enjoys a prerogative against such compulsion. The
respondent finds support for this proposition in Attor-

soutient que les noms des importateurs ne sont pas de
nature confidentielle et que I’intérét public voulant que
justice soit faite doit I’emporter sur I’intérét qu’ont les
importateurs a la protection des renseignements
personnels. De son coté, I'intimé soutient que les
renseignements demandés par 1’appelante ont été
fournis aux fonctionnaires des douvanes a titre confi-
dentiel et que la communication des noms des impor-
tateurs ne répondrait pas aux attentes des importateurs
a I’égard de la confidentialité de ces renseignements.

[62] Je ne suis pas convaincu qu’il s’agisse d’une
justification suffisante pour refuser de communiquer
I’'identité des importateurs en ’espece. L’article 107
laisse entendre que les renseignements recueillis
conformément a la Loi seront considérés comme
confidentiels, mais en vertu de [’article 108, ces
renseignements peuvent é&tre communiqués dans
certains cas. Je doute donc que les importateurs
s’attendent vraiment a ce que les renseignements
qu’ils fournissent aux fonctionnaires des douanes
demeurent confidentiels. Fait encore plus important,
j’ai des doutes au sujet de D'attente et du degré de
confidentialité associés a la nature des renseignements
demandés par I’appelante. Comme la Chambre des
lords I’a fait remarquer dans 1’arrét Norwich Pharma-
cal, précité, les noms des importateurs passeront
probablement entre les mains de nombreuses person-
nes avant d’étre transmis aux fonctionnaires des
douanes. Il n’est donc pas raisonnable de considérer
I'identité des importateurs comme constituant un
renseignement particuliérement délicat. A mon avis,
compte tenu des circonstances de ’espece, 1'intérét
public, lorsqu’il s’agit de s’assurer que 1’appelante
puisse poursuivre en justice ceux qui ont censément
enfreint les droits qu’elle a sur les brevets, I’emporte
sur I’intérét public qui veut que les noms des importa-
teurs demeurent confidentiels.

e) La prérogative de la Couronne en matiere d’inter-
rogatoire préalable

[63] Je dois maintenant examiner le dernier point
soulevé par I’intimé. L’intimé affirme ne pas pouvoir
étre contraint a se soumettre a I’interrogatoire préala-
ble parce que la Couronne posséde une prérogative &
cet égard. L’intimé invoque a I’appui de sa these
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ney General (Que.) and Keable v. Attorney General
(Can.) et al., [1979] 1 S.C.R. 218 at page 245, where
Pigeon J. stated for the majority of the Court that “at
common law, the Crown enjoys a prerogative against
being compelled to submit to discovery”. As any
litigant who has brought a suit against the Crown is
aware, the Crown’s immunity from discovery is not
absolute and has been abridged by statute both federal-
ly and provincially.”? T would note, for example, that
paragraph 224(1)(d) and subsection 237(3) of the
Federal Court Rules, 1998 [SOR/98-106] imply that
the Crown is subject to the same discovery obligations
as any other party to an action before the Court.”

[64] The Crown prerogative against discovery was
not explicitly raised in Norwich Pharmacal, supra. In
my view this is significant, because the Crown
immunity from discovery is characterized by Pigeon
J. in Attorney General, supra, as existing “at common
law™. It is not clear, therefore, that a Crown preroga-
tive which exists at common law overrides the excep-
tional equitable remedy of a bill of discovery. As I
mentioned above, the right of discovery which is
available in the ordinary course of litigation has its
origins in the courts of equity. Indeed, Kerans J.A.
maintained in Canada Deposit Insurance Corp. v.
Code (1988), 84 A.R. 241 (C.A.), at page 248 that the
practice in the English Court of Chancery was to
permit discovery of Crown officials. He referred
specifically to the decision in Attorney-General v.
London (Corporation of) (1850), 42 ER. 95 (Ch.),
where Lord Cottenham remarked as follows at page
100:

Now, it was said that the statute of James, as pleaded in
the answer, gives a party against whom the Crown is
litigating, an advantage different from that which belongs to
every other Defendant. I do not at all so understand it. The
object of the statute was to put a party who was contesting
with the Crown in the same situation as a party contesting
with any other Plaintiff; but here in equity the Crown and
the subject always were on the same footing, and they are

Parrét Procureur général (Qué.) et Keable c. Procu-
reur général (Can.) et autre, [1979] 1 R.C.8. 218, 4 la
page 245, dans lequel le juge Pigeon a dit, au nom de
la majorité de la Cour, qu’'«en common law . .. le
gouvernement jouit d’une prérogative contre toute
contrainte 4 1’examen préalable». Comme le sait tout
plaideur qui a engagé des poursuites contre la Couron-~
ne, 'immunité dont jouit cette derniére en matiére
d’interrogatoire préalable n’est pas absolue et a été
limitée par la loi tant au palier fédéral qu’au palier
provincial’’, Ainsi, je ferai remarquer que I’ali-
néa 224(1)d) et le paragraphe 237(3) des Reégles de la
Cour fédérale (1998) [DORS/98-106] laissent entendre
que la Couronne est assujettie aux mémes obligations,
en matiére d’interrogatoire préalable, que toute partie
4 une action devant la Cour®.

[64] La prérogative de la Couronne, en matiére
d’interrogatoire préalable, n’a pas été expressément
invoquée dans 1’arrét Norwich Pharmacal, précité. A
mon avis, cela est important, parce que I’immunité de
la Couronne en la matiére est définie par le juge
Pigeon, dans ’arrét Procureur général, précité,
comme existant «en common law». Il n’est donc pas
clair qu’une prérogative que posséde la Couronne en
common law I’emporte sur le recours exceptionnel
existant en equity 4 1’égard de ’interrogatoire préala-
ble. Comme je 1’ai déja mentionné, le droit & 1’interro-
gatoire préalable qui peut étre exercé dans le cadre
ordinaire d’un litige a son origine dans les tribunaux
d’equity. De fait, le juge d’appel Kerans a maintenu,
dans ’arrét Canada Deposit Insurance Corp. v. Code
(1988), 84 AR. 241 (C.A.), 4 la page 248, que la
pratique, dans la Court of Chancery anglaise, voulait
qu’on permette I’interrogatoire préalable des représen-
tants de la Couronne. Le juge Kerans a expressément
mentionné la décision rendue dans I’affaire Attorney-
General v. London (Corporation of) (1850), 42 E.R.
95 (Ch.), ou lord Cottenham a fait la remarque suivan-
te, a la page 100:

[TRADUCTION] Il a été dit que le Statute of James, tel qu’il
a été plaidé dans la réponse, confére & une partic qu’un
litige oppose a la Couronne un avantage différent de celui
qui est conféré a tout autre défendeur. Ce n’est pas du tout
ainsi que je comprends la chose. La loi visait & mettre une
partie qui faisait face a un litige contre la Couronne dans la
méme situation qu’une partie qui fait face & un litige contre
un autre demandeur; cependant, dans ce cas-ci, en equity, la
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on the same footing now; there was no evil therefore to be
remedied. At law, however, there was, arising from techni-
- cal reasoning, a great injury accruing to a Defendant in
litigation with the Crown. The Crown’s title was taken to be
proved, unless a contrary title was set out and pleaded. That
was a privilege which the Crown maintained against a
Defendant at law; but no such privilege has ever been
asserted here; nor am I at all aware of there being any
different rule, as far as discovery is concerned, applicable to

Couronne et le sujet étaient toujours sur un pied d’égalité,
comme elles le sont maintenant; il n’y avait donc aucun tort
a réparer. Toutefois, en droit, un grave préjudice était en
théorie causé au défendeur dans un litige avec la Couronne.
Le titre de la Couronne était considéré comme établi, a
moins qu’un titre contraire n’ait été invoqué et plaidé. 1l
s’agissait d’un privilege que la Couronne avait contre un
défendeur en droit; cependant, dans ce cas-ci, aucun privi-
1ége de ce genre n’a été invoqué; je ne crois pas non plus

a suit between the Crown and a subject, and a suit between

que les régles qui s’appliquent, en ce qui concerne ’interro-

ordinary parties. [Emphasis added.]

However, Kerans J.A. indicated that whether the
courts of equity could compel the Crown to submit to
discovery is not entirely settled in the jurisprudence.
See for example the statements of the Lord Chief
Baron in Deare v. Attorney-General (1835), 160 ER.
80 (Ex. Div.), at page 85. In the absence of binding
authority that the Crown immunity from disclosure
extends to the exercise of the Court’s equitable
jurisdiction, T do not think that we should accede to
the respondent’s argument.

(f) Concluding remarks

[65] T have concluded that the limited discovery of
the name or names of the importers of RHCL into
Canada in 1995, 1996 and 1997 is an appropriate
remedy in the circumstances of this case. I have
likewise found that no policy reason exists for refus-
ing to grant it.

[66] Before leaving the matter I wish to draw
attention to views that were expressed by certain of
the Law Lords in Norwich Pharmacal, supra, that the
customs authorities should not be criticized for refus-
ing voluntarily to disclose the importers’ names. Nor,
they maintained, should customs officials be required
to bear the actual costs of the discovery. I note for
example the following views of Lord Cross of Chelsea
at page 199, to which I subscribe:

gatoire préalable, au litige entre la Couronne et un sujet
soient différentes de celles qui s’appliquent au litige entre
des personnes ordinaires. [Non souligné dans !’original.]

Toutefois, le juge Kerans a dit que la question de
savoir si les tribunaux d’equity peuvent contraindre la
Couronne a se soumettre 4 un interrogatoire préalable
n’est pas enticrement réglée par les arréts. Voir par
exemple les remarques que le lord juge en chef Baron
a faites dans 1’arrét Deare v. Attorney-General (1835),
160 E.R. 80 (Ex. Div.), a la page 85. En I’absence
d’un arrét ayant force obligatoire selon lequel I’immu-
nité de la Couronne en matiére d’interrogatoire préala-
ble s’étend a I’exercice de la compétence que possede
la Cour en equity, je ne crois pas que I’argument de
I’intimé doive étre retenu.

) Remarques finales

[65] J’ai conclu que la communication restreinte du
nom ou des noms des importateurs de RHCL au
Canada en 1995, en 1996 et en 1997 constitue un
redressement approprié compte tenu des circonstances
de I’espéce. J'ai également conclu qu’en principe, rien
ne justifie le refus de communiquer ces renseigne-
ments.

[66] Jaimerais enfin parler des avis qui ont été
exprimés par certains lords juristes dans l’arrét Nor-
wich Pharmacal, précité, a savoir qu’il ne faudrait pas
critiquer les autorités douaniéres du fait qu’elles ont
volontairement refusé de communiquer les noms des
importateurs. Les lords juristes ont également mainte-
nu que les fonctionnaires des douanes ne devraient pas
non plus étre tenus de supporter les frais de I’interro-
gatoire préalable. Je remarque par exemple 1’avis
suivant que lord Cross of Chelsea a exprimé, a la
page 199, auquel je souscris:
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. .. in any case in which there was the least doubt whether
disclosure should be made the person to whom the request
was made would be fully justified in saying that he would
only make it under an order of the court. Then the court
would have to decide whether in all the circumstances it was
right to make an order. . . . The full costs of the respondent
of the application and any expense incurred in providing the
information would have to be borne by the applicant.

[67] Similarly, in the present case it is clear that the
respondent is quite innocent of any wrongdoing
connected with the imported shipments of RHCL. The
case is a novel one and the remedy sought is excep-
tional. I think the respondent was justified in refusing
disclosure in the absence of a court order. I am also of
the view that the respondent should have its reason-
able costs of the discovery.

[68] I would allow the second appeal, set aside the
order of the Trial Division and direct that the respon-
dent submit to an examination for discovery by the
appellant for the purpose only of disclosing the name
or names of the importers of RHCL into Canada
during the years 1995, 1996 and 1997. The appellant
should pay to the respondent forthwith upon the
completion of the examination for discovery the
respondent’s reasonable party and party costs and its
out-of-pocket disbursements arising from the examin-
ation for discovery. Should the parties be unable to
agree to these amounts, they should be taxed as if the
examination were in an action. If they are unable to
agree to a time and place for the examination or of the
individual to be examined, the appellant may apply for
an order to resolve the dispute. This Court will remain
seized of the matter for that purpose only.

LETOURNEAU J.A.: I concur.

ROBERTSON J.A.: I agree.

! See e.g. compulsory licence in favour of Apotex, Inc.,
Appeal Case, Vol. 11, at p. 259 ef seq.

% Appeal Case, Vol. II, at p. 399.

[TRADUCTION] . . . dans toute affaire ol il existe le moindre
doute au sujet de la question de savoir si la communication
doit &tre faite, la personne 4 qui la demande a été faite
aurait tout & fait raison de dire qu’elle ne communiquerait le
renseignement en question qu’en vertu d’unc ordonnance
judiciaire. Le tribunal devrait alors décider si, compte tenu
des circonstances dans leur ensemble, il a le droit de rendre
une ordonnance ... Les frais de I'intimé et toutes les
dépenses engagées en vue de la communication des rensei-
gnements devraient étre 4 la charge du demandeur.

[67] De méme, en I’espéce, il est clair que I’intimé
n’a commis aucune faute a ’égard des expéditions
importées de RHCL. 1l s’agit d’un cas nouveau et le
redressement demandé est exceptionnel. Je crois que
I’intimé avait raison de refuser de communiquer les
renseignements demandés en 1’absence d’une ordon-
nance judiciaire. J’estime également que I'intimé
devrait avoir droit & des frais raisonnables i 1’égard de
I’interrogatoire préalable.

[68] Jaccueillerais le second appel; j’infirmerais
Pordonnance de la Section de premiére instance et
j ordonnerais a ’intimé de se soumettre & un interro-
gatoire préalable, mais uniquement afin de communi-
quer a ’appelante le nom ou les noms des importa-
teurs de RHCL au Canada en 1995, en 1996 et en
1997. L’appelante devrait verser immédiatement a
Pintimé, dés que l’interrogatoire préalable aura cu
lieu, des frais entre parties raisonnables ainsi que les
débours découlant de 1’interrogatoire préalable. Si les
parties n’arrivent pas a s’entendre, les montants
devraient &tre taxés comme si I’interrogatoire avait eu
lieu dans le cadre d’une action. Si les partics n’arri-
vent pas & s’entendre sur la date et sur le lieu de
I’interrogatoire ou sur la personne qui doit &tre interro-
gée, I’appelante pourra demander une ordonnance en
vue de régler le litige. Cette Cour demeure saisie de
’affaire & cette fin seulement.

LE JUGE LETOURNEAU, J.C.A.: Je souscris & cet
avis,

LE JUGE ROBERTSON, J.C.A.: Je souscris a cet avis.

! Voir, par exemple, la licence obligatoirc accordée a
Apotex Inc., Dossier d’appel, vol, II, a la p, 259 et suivan-
tes.

% Dossier d’appel, vol. II, 4 la p. 399.
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3 Appeal Case, Vol. I, at pp. 22-34.
* Appeal Case, Vol. III, at p. 501.

5 Appeal Case, Vol. I, at p. 8.

¢ Appeal Case, Vol. I, at p. 20.

" Appeal Case (A-909-97), at p. 8.

8 Appeal Case, Vol. II, at pp. 402-407.

® The remedy is discussed in the following works: Sir
James Wigram, Points in the Law of Discovery, 2nd ed.
(London: Maxwell, 1840), at pp. 2 and 5; Mitford, John F.
A Treatise on the Pleadings in Suits in the Court of
Chancery by English Bill, 5th ed. by J. W. Smith (London:
Stevens and Norton, 1847), at pp. 36, 64 and 172; J. Story,
Commentaries on Equity Jurisprudence as Administered in
England and America, Vol. 2, 13th ed. (Boston: Little,
Brown and Company, 1886), at pp. 810-830; and P. V.
Baker and P. J. Langan, Snell’s Equity, 29th ed. (London:
Sweet & Maxwell, 1990), at p. 582.

1 Snell's Equity, supra, note 9, at pp. 28 and 582. See
also Halsbury’s Laws of England, vol. 16, 4th ed. reissue
(London: Butterworths, 1992), at pp. 655-656.

Y Halsbury’s Laws of England, vol. 13, 4th ed. (London:
Butterworths, 1975), at pp. 18-19. Note that the bill of
discovery differs from a case in which a party is named as
a defendant to a cause of action for the sole purpose of
obtaining discovery from him or her, a practice which Jessel
M.R. found to be inappropriate in Wilson v. Church (1878),
9 Ch. D. 552 (C.A.). For a Canadian treatment of this
principle, see MacRae v. Lecompte; The Queen in right of
Ontario, Third Party (1983), 143 D.L.R. (3d) 219 (Ont.
H.C.), at pp. 224-225.

12 The relevant portions of s. 3 of the Finance Act 1967
(U.X)), 1967, c. 54, read as follows:

3.—(1) On being notified at any time by the Secretary of
State that he is satisfied that it is in the national interest that
the information in question should be disclosed to persons
other than the Commissioners, the Commissioners may
disclose through such person as may be specified in the
notification such information to which this section applies in
respect of imported goods of such descriptions as may be so
specified.

(2) The information to which this section applies is
information contained in any document with which the
Commissioners have been provided after 7th March 1967 in
pursuance of the Act of 1952 for the purpose of making
entry of any goods on their importation, being information
of the following descriptions only, namely—

(a) the description of the goods, including any maker’s

catalogue number;

(b) the quantities of the goods imported in a particular

period, so, however, that if any quantity is given by
value it shall not also be given in any other form;

(c) the name of the maker of the goods;
(d) the country of origin of the goods;

3 Dossier d’appel, vol. 1, aux p. 22 4 34.

* Dossier d’appel, vol. III, 4 la p. 501.

5 Dossier d’appel, vol. I, a la p. 8.

¢ Dossier d’appel, vol. I, 4 la p. 20.

" Dossier d'appel, (A-909-97), a 1a p. 8.

8 Dossier d’appel, vol. II, aux p. 402 a 407.

® Ce recours est examiné dans les ouvrages suivants: Sir
James Wigram, Points in the Law of Discovery, 2° éd.
(Londres: Maxwell, 1840), aux p. 2 et 5; Mitford, John F.,
A Treatise on the Pleadings in Suits in the Court of Chance-
ry by English Bill, 5° éd. par J. W. Smith (Londres: Stevens
et Norton, 1847), aux p. 36, 64 et 172; J. Story, Commen-
taries on Equity Jurisprudence as Administered in England
and America, vol. 2, 13° éd. (Boston: Little, Brown and
Company, 1886), aux p. 810 a 830; et P. V. Baker et P. J.
Langan, Snell’s Equity, 29° éd. (Londres: Sweet & Maxwell,
1990), & la p. 582.

1 Snell’s Equity, supra, note 9, aux p. 28 et 582. Voir
également Halsbury's Laws of England, vol. 16, 4°éd.
réédition (Londres: Butterworths, 1992), aux p. 655 et 656.

Y Halsbury’s Laws of England, vol. 13, 4° éd. (Londres:
Butterworths, 1975), aux p. 18 et 19. Il importe de noter que
I’interrogatoire préalable differe du cas dans lequel une
personne est désignée a titre de défenderesse dans une action
uniquement pour qu’on puisse l’interroger au préalable,
pratique que le maitre des roles Jessel a jugée inappropriée
dans Wilson v. Church (1878), 9 Ch. D. 552 (C.A.). Pour un
examen de ce principe au Canada, voir MacRae v. Lecomp-
te; The Queen in right of Ontario, Third Party (1983), 143
D.L.R. (3d) 219 (H.C. Ont.), aux p. 224 et 225.

12 L es passages pertinents de ’art. 3 du Finance Act 1967
(R.-U.), 1967, ch. 54, se lisent comme suit:

[TRADUCTION]

3.—(1) Sur avis du secrétaire d’Etat Pinformant qu’il est
convaincu que l’intérét national exige que les renseigne-
ments en question soient communiqués, les commissaires
peuvent communiquer a Pintéressé les renseignements visés
par la présente disposition a 1'égard des marchandises
importées désignées.

(2) Les renseignements visés par la présente disposition
sont ceux qui figurent dans tout document fourni aux
commissaires aprés le 7 mars 1967 conformément & la Loi
de 1952 aux fins de la déclaration de marchandises impor-
tées et plus précisément les renseignements suivants seule-
ment:

a) la description des marchandises, et notamment le

numéro de catalogue du fabricant;

b) les quantités de marchandises importées au cours d’une
période particuliére, mais si la quantité est indiquée au
moyen de la valeur de la marchandise, elle ne peut pas
1’étre également sous quelque autre forme;

¢) le nom du fabricant des marchandises;

d) le pays d’ou proviennent les marchandises;
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(e) the country from which the goods were consigned.

(3) The Secretary of State may by order add to the
descriptions of information to which this section applies any
further description of information contained in any document
such as is mentioned in subsection (2) of this section other
than the price of the goods or the name of the importer of

e) le pays oll les marchandiscs ont été consignées.

(3) Le secrétaire d’Etat peut, par ordonnance, ajouter aux
renseignements visés par la présente disposition tout autre
renseignement figurant dans un document mentionné au
paragraphe (2), a part le prix des marchandises ou le nom de
I'importateur; I’ordonnance est rendue par texte réglemen-

the goods; and any such order shall be made by statutory
instrument and . . . . [Emphasis added.]

13 A survey of these various decisions may be found in R.
F. Barron, “Existence and Nature of Cause of Action for
Equitable Bill of Discovery” (1996), 37 ALR5th 645. The
decisions of Learned Hand J. in Pressed Steel Car Co. v.
Union Pac. R. Co., 240 F. 135 (SD.N.Y. 1917) and
Cordozo J. in Sinclair Refining Co. v. Jenkins Pet. Process
Co., 289 U.S. 717 (1932) are also illustrative of the use of
the remedy of the bill of discovery in the United States.

1 See for example R. 18.02(c) of the Nova Scotia’s Civil
Procedure Rules and R. 18.02(1)(c) of Prince Edward
Island’s Rules of Court.

¥ See R. T. Hughes and J. H. Woodley, Hughes and
Woodley on Patents (Toronto: Butterworths, 1984), at para.
36.

16 Transcript of the cross-examination of Laurence D.
Jenkins, Appeal Case, Vol. III, at pp. 579-580.

7 Appeal Case, Vol. II, at pp. 261-262. See also the
compulsory licence agreement between the appellant and
Novopharm Ltd., at pp. 289-290, and between the appellant
and Genpharm Inc., at pp. 297-298,

'8 Appeal Case, Vol. III, at p. 609.

19 Affidavit of Paul Herbert, February 4, 1998, paras. 11-
12,

2 Affidavit of Paul Herbert, March 9, 1998, para. 1.

2! Ibid., at para. 2.

22 Paul Lordon, Crown Law (Toronto: Butterworths, 1991),
at pp. 522-523 and Peter W. Hogg, Liability of the Crown,
2nd ed. (Toronto: Carswell, 1989), at pp. 30-31.

B Ss, 224(1)(d) and 237(2) of the Rules, 1998 read as
follows:

224, (1) The deponent of an affidavit of documents shall
be

(d) where the party is the Crown, an authorized represen-
tative of the Crown.

237. (1) ...

(2) Where the Crown is to be examined for discovery, the
Attorney General of Canada shall select a representative to
be examined on its behalf,

taire et . . . [Je souligne.]

13 Ces diverses décisions sont cxaminées dans R. F.
Barron, «Existence and Nature of Cause of Action for
Equitable Bill of Discovery» (1996), 37 ALR 5th 645. Les
décisions du juge Learned Hand dans Pressed Steel Car Co.
v. Union Pac. R. Co., 240 F. 135 (S.D. N.Y. 1917) et du
juge Cordozo dans Sinclair Refining Co. v. Jenkins Pet.
Process Co., 289 U.S. 717 (1932) illustrent également le
recowrs & Iinterrogatoire préalable aux Etats-Unis.

" Voir, par exemple, la Régle 18.02¢) des Civil Procedure
Rules de la Nouvelle-Ecosse et la Régle 18.02(1)c) des
Rules of Court de I’lle-du-Prince-Edouard.

B Voir R. T. Hughes et J. H. Woodley, Hughes and
Woodley on Patents (Toronto: Buiterworths, 1984) au
par. 36.

16 Transcription du contre-interrogatoire de Laurence D.
Jenkins, Dossier d’appel, vol. III, aux p. 579 et 580.

" Dossier d’appel, vol. I, aux p. 261 et 262. Voir
également 1’entente relative a la licence obligatoire conclue
entre I’appelante et Novopharm Ltd., aux p. 289 et 290, ct
entre ’appelante et Genpharm Inc., aux p. 297 ct 298,

'8 Dossier d’appel, vol. 111, a la p. 609.

¥ Affidavit de Paul Herbert, 4 février 1998, par. 11 ¢t 12,

2 Affidavit de Paul Herbert, 9 mars 1998, par. 1.

2! Ibid., au par. 2.

22 Paul Lordon, La Couronne en droit canadien (Montréal;
Yvon Blais, 1992), aux p. 571 et 572 et Peter W. Hogg,
Liability of the Crown, 2° éd. (Toronto: Carswell, 1989), aux
p. 30 et 31.

2 Les art. 224(1)d) et 237(2) des Régles (1998) se lisent
comme suit:

224, (1) L’auteur de ’affidavit de documents est:

d) un représentant autorisé de la Couronne, si la partic cst
la Couronne.

237.(1) ...

(2) Lorsque la Couronne est soumise a un interrogatoire
préalable, le procureur général du Canada désigne un
représentant pour répondre en son nom.
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A-712-97
Mr. Justice Johm E. Sheppard (Applicant)
(Appellant)

V.

The Commissioner for Federal Judicial Affairs
(Respondent) (Respondent)

A-714-97
The Commissioner for Federal Judicial Affairs
(Respondent) (Appellant)

V.

Mr. Justice Thomas A. Beckett (Applicant)
(Respondent)

INDEXED AS: SHEPPARD v, CANADA (COMMISSIONER FOR
FEDERAL JUDICIAL AFFAIRS) (C.A.)

Court of Appeal, Stone, Strayer and Desjardins JJ.A.
—Toronto, July 2; Ottawa, September 9, 1998.

Judges and Courts — Appeal, cross-appeal from ovders
declaring two Ontario judges entitled to reimbursement of
expenses of commuting between residences outside judicial
district to which assigned and chambers — Judges Act, s. 38
providing judge of Ontario Court (General Division) who,
for purposes of performing any function, duty in that
capacity, attending at any judicial centre within region for
which assigned, other than judicial centre at which or in
immediate vicinity of which resides, entitled to reasonable
travel, other expenses incurred in so attending — S. 34
providing judge of superior court or Tax Court of Canada
who for purposes of performing any function, duty in that
capacity attending at any place other than that at which or
in immediate vicinity of which “by law obliged to reside”
entitled to reasonable travel and other expenses incurred in
so attending — Residency requirements pertaining to
federally appointed judges in Ontario abolished in 1990 —
Motions Judge holding travel expenses recoverable under s.
34(1) as neither Judge by law obliged to reside within
respective region — S. 38 not permitting payment of travel
allowance to Ontario judge residing outside region where
chambers located — Second reference to “judicial centre”
in s. 38 referring to same kind of “judicial centre” as that
first mentioned: namely judicial centre within region for
which appointed or assigned — Indicating intention allow-
ance authorized by section must be for travel by judge from
home at or near judicial centre within region for which
assigned to another judicial centre in same region — S. 38
authorizing travel allowance only if judge claiming it

A-712-97
Le juge John E, Sheppard (demandeur) (appelant)

C.

Le Commissaire a la magistrature fédérale
(défendeur) (intime)

A-714-97
Le Commissaire a la magistrature fédérale
{défendeur) (appelant)

C.

Le juge Thomas A. Beckett (demandeur) (intimé)

REPERTORIE: SHEPPARD ¢, CANADA (COMMISSAIRE A LA
MAGISTRATURE FEDERALE) (C.A.)

Cour d’appel, juges Stone, Strayer et Desjardins,
J.C.A—Toronto, 2 juillet; Ottawa, 9 septembre 1998.

Juges et tribunaux — Appel et appel incident d’ordonnan-
ces déclarant que deux juges de I’'Ontario avaient droit au
remboursement de leurs frais pour faire la navette entre leur
résidence située a I'extérieur du district judiciaire auguel ils
ont été affectés et leur bureau — L’art. 38 de la Loi sur les
Juges prévoit qu'un juge de la Cour de I’Ontario (Division
générale) qui, dans |'exercice de ses fonctions, siége dans
un autre centre judiciaire de sa région d’affectation que
celui dans lequel ou prés duquel il réside a droit a une
indemnité de déplacement pour ses frais de transport et les
Sfrais de séjour et autres entrainés par la vacation —
L art. 34 dispose qu 'un juge d 'une juridiction supérieure ou
de la Cour canadienne de 1'impét qui, dans l'exercice de ses
fonctions judiciaires, doit siéger en dehors des limites ou
«la loi I'oblige & résider» a droit & une indemnité de
déplacement pour ses frais de transport et les frais de séjour
et autres entrainés par la vacation — Les conditions de
résidence ayant frait aux juges nommés par le gouvernement
fédéral en Ontario ont été abrogées en 1990 — Le juge des
requétes a statué que les frais de déplacement étaient
remboursables en vertu de l'art. 34(1) étant donné qu’aucun
des deux juges n’était tenu par la loi de résider dans sa
région respective — L’art. 38 ne permet pas le paiement
d’une indemnité de déplacement @ un juge ontarien qui
réside a l'extérieur de la région ou est situé son bureau —
La deuxiéme référence d un «centre judiciaire» a I'art. 38
Jait référence au méme genre de «centre judiciaire» que
celui qui est d’abord mentionné: c’est-a-dire un centre
Judiciaire de sa région de nomination ou d’affectation —
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residing within region to which assigned — Consistent with
payment of travel allowances to judges who travel for
purposes of performing function or duty in capacity as judge
— As neither judge resident within vegion to which
assigned, travel expenses for commuting not authorized by
s. 38 — As s. 34 subject to s. 38, reference in s. 34 to
attendance at “place” for purpose of performing function,
duty therefore construed as place other than ‘judicial
centre” located within “region” to which Ontario judge
assigned.

This was an appeal and a cross-appeal from orders
declaring that Messrs. Justices Sheppard and Beckett were
entitled to reimbursement of their expenses for commuting
between their residences in Ontario and their chambers in
the courthouse within the region to which they were
assigned as judges of the Ontario Court (General Division).
Both judges were appointed to the District Court of Ontario
prior to 1990 and resided outside the judicial district to
which they were assigned. On September 1, 1990, the
county and district courts of Ontario were abolished and all
judges of those courts were sworn in as judges of the newly
amalgamated superior court of record, the Ontario Court
(General Division). On the same date, the residency require-
ments in sections 4 to 6 pertaining to federally appointed
judges in Ontario were repealed. Both judges continued to
reside outside of the judicial region to which they were
newly assigned. Both claimed travel expenses associated
with their commute from their residences to their chambers.
The Commissioner determined that they were not entitled to
a travel allowance pursuant to Judges Act, section 38.
Section 38 provides that a judge of the Ontario Court
(General Division) who, for the purposes of performing any
function or duty in that capacity, attends at any judicial
centre within the region for which he was assigned, other
than the judicial centre at which or in the immediate vicinity
of which the judge resides, is entitled to be paid reasonable
travel and other expenses incurred in so attending. Section
34 provides that, subject to sections 36 to 39, a judge of a
superior court or of the Tax Court of Canada who for the
purposes of performing any function or duty in that capacity
attends at any place other than that at which or in the
immediate vicinity of which the judge is by law obliged to
reside is entitled to be paid the reasonable travel and other
expenses incurred in so attending. The Commissioner was
of the view that the expenses could be reimbursed only
pursuant to subsection 36(2) (the right of a judge to be paid
a travel allowance under subsection 34(1) if the judge

C’est la l'indice d'une intention de fuire en sorte que
Uindemnité payée en vertu de cet article soit autorisée
unigquement pour les déplacements d'un juge de sa résidence
située dans un centre judiciaire ou prés d’un centre judi-
ciaire de sa région de nomination jusqu'a un autre centre
Jjudiciaive de la méme région — L'art. 38 autorise une
indemnité de déplacement uniquement si le juge qui la
réclame rvéside dans sa région d'gffectation — Cette inter-
prétation est compatible avec le but de I'article, ¢ ’est-¢-dire
le paiement d’une indemnité de déplacement aux juges qui
doivent se déplacer dans ['exercice de leurs fonctions —
Aucun des deux juges ne résidant dans sa région d’affecta-
tion, leurs firais de déplacement pour se rendre de leur
résidence a leur bureau ne sont pas autorisés par 'art. 38
— Comme l'art. 34 est assujetti a l'art. 38, la référence a
Dart. 34 au fait qu'un juge siége «at any place» doit étre
interprétée comme S'appliquant a un lieu autre qu'un
«centre judiciaire» situé dans la «région d’affectation» d’un
Jjuge ontarien.

11 s’agit d’un appel et d’un appel incident d’ordonnances
déclarant que les juges Sheppard et Beckett avaient droit an
remboursement de leurs frais de déplacement entre leur licu
de résidence respectif en Ontario et leur bureau au palais de
justice de la région & laquelle ils ont été affectés en tant que
juges de la Cour de I’Ontario (Division générale). Les deux
Jjuges avaient ét¢ nommeés a la Cour de district de 1’Ontario
avant 1990 et résidaient a I’extérieur du district judiciaire de
leur affectation. Le 1% septembre 1990, les cours de comté
et de district de ’Ontario ont été abolies et tous les juges de
ces cours ont été assermentés comme juges de la nouvelle
cour supérieure d’archives issue de la réunification, la Cour
de I’Ontario (Division générale). A la méme date, les
conditions de résidence énoncées aux articles 4 et 6 de la
Loi concernant les juges nommés par le gouvernement
fédéral en Ontario ont été abrogées. Les deux juges ont
continué d’habiter & I’extérieur de la région judiciaire de
leur nouvelle affectation. Ils ont tous deux réclamé des
indemnités de déplacement pour faire la navette entre leur
lieu de résidence et leur bureau. Le commissaire leur a
refusé ces indemnités de déplacement en vertu de arti-
cle 38 de la Loi sur les juges. L’article 38 dispose qu’un
juge de la Cour de I’Ontario (Division générale) qui, dans
I’exercice de ses fonctions, siége dans un autre centre
judiciaire de sa région de nomination ou d’affectation que
celui dans lequel ou prés duquel il réside a droit & une
indemnité de déplacement pour ses frais de transport et les
frais de séjour et autres entrainés par la vacation. L’arti-
cle 34 dispose que, sous réserve des articles 36 a 39, un
juge d’une juridiction supérieure ou de la Cour canadienne
de I'impdt qui, dans le cadre de ses fonctions judiciaires,
doit siéger en dehors des limites ou la loi ’oblige & résider
a droit & une indemnité de déplacement pour ses frais de
transport et les frais de séjour et autres entrainés par la
vacation. Le commissaire s’est dit d’avis que les frais en
question ne pouvaient étre remboursés qu’aux termes du
paragraphe 36(2) (le droit & une indemnité de déplacement
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resides at a place approved by the Governor in Council).
Messrs. Justices Sheppard and Beckett applied for judicial
review of the Commissioner’s decision. The Motions Judge
determined that the travel expenses were recoverable
pursuant to subsection 34(1) because neither Mr. Justice
Sheppard nor Mr. Justice Beckett were “by law obliged to
reside” within their respective regions. Thus the expression
“other than that at which or in the immediate vicinity of
which the judge is by law obliged to reside” in subsection
34(1) was inapplicable.

The issue was whether Messrs. Justices Sheppard and
Beckett were entitled to reimbursement for travel expenses
incurred while commuting from their homes outside of their
assigned regions to their chambers.

Held, the cross-appeal in docket A-712-97 and the appeal
in A-714-97 should be allowed.

Sections 34 and 38 state explicitly that travel allowances
are to be paid to a judge who travels “for the purposes of
performing any function or duty” in his or her capacity as
a judge. Although the meaning of section 38 is not entirely
clear, it may reasonably be construed as not permitting
payment of a travel allowance to an Ontario judge for
commuting from his or her place of residence outside of the
region to his or her chambers located within the region. The
second reference to “judicial centre” must be taken to be a
reference to the same kind of “judicial centre” as that first
mentioned in the same sentence, namely a judicial centre
within the region for which a judge was appointed or
assigned. This was indicative of an intention that an allow-
ance authorized to be paid by this section must be for travel
by a judge from a home at or near a judicial centre within
the region for which the judge was appointed or assigned to
another judicial centre in the same region. Section 38
authorizes a travel allowance only if the judge claiming it
does in fact reside within the region to which he or she is
appointed or assigned. Such construction would appear to be
consistent with the express purpose of the section. Neither
Mr. Justice Sheppard nor Mr. Justice Beckett resides within
the region to which he is assigned. Their claims for travel
expenses which they incurred in commuting from home to
their chambers were neither captured nor authorized by
section 38.

Section 34 is expressly made subject to section 38.
Accordingly, the provisions of section 38 must be kept
foremost in mind in construing the scope of subsection 34(1)

to the extent that it applies to Ontario judges. While section -

38 speaks of attending at a judicial centre in the region to
which an Ontario judge is “assigned”, subsection 34(1)
refers to attending at a “place” for the purpose of perfor-
ming a function or duty. It seems reasonable to construe this
latter word in the overall context of both sections as
applying to a place other than a “judicial centre” located

en vertu du paragraphe 34(1) pour les juges qui résident en
un lieu approuvé par le gouverneur en conseil). Les juges
Sheppard et Beckett ont demandé le contrdle judiciaire de la
décision du commissaire. Le juge des requétes a statué que
les juges avaient droit au remboursement de leurs frais de
déplacement en vertu du paragraphe 34(1) parce que ni le
juge Sheppard ni le juge Beckett n’étaient tenus par la loi de
résider dans leur région d’affectation respective. Donc les
mots «en dehors des limites ou la loi les oblige & résider
employés au paragraphe 34(1) ne sont pas applicables.

La question était de savoir si les juges Sheppard et
Beckett avaient droit au remboursement de leurs frais de
déplacement entre leur résidence et le palais de justice ou
leur bureau est situé.

Arrét: Vappel incident dans le dossier A-712-97 et ’appel
dans le dossier A-714-97 doivent étre accueillis.

Les articles 34 et 38 disposent explicitement que les
indemnités de déplacement doivent étre payées & un juge qui
se déplace «dans I’exercice de ses fonctions». Bien que le
sens de I’article 38 ne soit pas tout & fait clair, il peut
raisonnablement &tre interprété comme n’autorisant pas le
paiement d’une telle indemnité & un juge ontarien pour faire
la navette entre son lieu de résidence, situé a ’extérieur de
sa région de nomination ou d’affectation, et son bureau situé
dans la région. La deuxieéme référence au «centre judiciaire»
doit étre considérée comme une référence au méme genre de
«centre judiciaire» que celui qui est d’abord mentionné dans
la méme phrase, c’est-a-dire un centre judiciaire de sa
région de nomination ou d’affectation. C’est la I’indice
d’une intention de faire en sorte que I’indemnité payée en
vertu de cet article soit autorisée uniquement pour les
déplacements d'un juge de sa résidence située dans un
centre judiciaire ou prés d’un centre judiciaire de sa région
de nomination ou d’affectation jusqu’a un autre centre
judiciaire de la méme région. L’article 38 autorise une
indemnité de déplacement uniquement si le juge qui la
réclame réside en fait dans sa région de nomination ou
d’affectation. Une telle interprétation semble compatible
avec le but expres de ’article. Ni le juge Sheppard ni le
juge Beckett ne résident dans leur région d’affectation. Il
s’ensuit donc que leurs réclamations de frais de déplacement
pour faire la navette entre leur résidence et leur bureau ne
tombent pas sous le coup de I’article 38 de la Loi ou ne sont
pas autorisées par cet article.

L’article 34 est expressément assujetti & I’article 38. Par
conséquent, il faut avoir les dispositions de Iarticle 38 trés
présentes a ’esprit pour étre en mesure d’interpréter la
portée du paragraphe 34(1) dans la mesure ol celui-ci
s’applique aux juges ontariens. Méme si |’article 38 traite
d’un juge qui siége dans un centre judiciaire de sa «région
d’affectation», la version anglaise du paragraphe 34(1) fait
référence au juge qui siége «at any place». 11 semble
raisonnable d’interpréter ce mot «place» dans le contexte
général des deux articles comme s’appliquant a un lieu autre
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within the “region” to which an Ontario judge is assigned.

By subsection 15(4) a judge may be given a “temporary
assignment . . . to a location anywhere in Ontario”. Section
38 does not address the cost of travel on temporary assign-
ment outside of a judge’s own assigned region.
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APPEAL, CROSS-APPEAL from orders declaring
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entitled to reimbursement of their travel expenses for
commuting between their residences in Ontatio and
their chambers in the region to which they were
assigned as judges of the Ontario Court (General
Division) (Skeppard, J. v. Commissioner of Federal
Judicial Affairs (Can.) (1997), 136 F.T.R. 256
(F.C.T.D.); Beckett v. Canada (Commissioner for
Federal Judicial Affairs), [1997] F.C.J. No. 1214
(T.D.) (QL)). Appeal, cross-appeal allowed.

APPEARANCES:

Mr. Justice John E. Sheppard on his own behalf
in A-712-97.

Peter A. Vita, Q.C. for respondent (respondent) in
A-712-97, (Commissioner for Federal Judicial
Affairs).

Peter A. Vita, Q.C. for respondent (appellant) in
A-714-97.

W. Zimmerman and R. F. Bialachowski for appli-
cant (respondent) in A-714-97 (Mr. Justice
Thomas A. Beckett).

SOLICITORS OF RECORD:

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent (respondent) in A-712-97 and for respondent
(appellant) in A-714-97 (Commissioner for
Federal Judicial Affairs).

Zimmerman & Associates, Hamilton, for applicant
(respondent) in A-714-97 (Mr. Justice Thomas A.
Beckett).

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

[1] STONE J.A.: These matters concern two orders of
the Trial Division dated September 18, 1997
[(Sheppard, J. v. Commissioner of Federal Judicial
Affairs (Can.) (1997), 136 F.T.R. 256; Beckett v.
Canada (Commissioner for Federal Judicial Affairs),
[1997] F.C.J. No. 1214 (QL)], in which the Motions
Judge declared that the Commissioner is liable pursu-
ant to the Judges Act, R.S.C., 1985, c. J-1, as
amended (the Act), to pay the expenses to each of Mr.
Justice Sheppard and Mr, Justice Beckett for travel

droit au remboursement de leurs frais de déplacement
pour faire la navette entre leur lieu de résidence en
Ontario et leur bureau situé dans la région ou ils ont
été affectés comme juges de la Cour de 1’Ontario
(Division générale) (Sheppard, J. c. Commissaire a la
magistrature féderale (Can.) (1997), 136 F.T.R. 256
(CF. 1" inst.); Beckett c. Canada (Commissaire a la
magistrature fédérale), [19971 A.C.F. n° 1214 (1°
inst.) (QL)). Appel et appel incident accueillis.

ONT COMPARU:

Le juge John E. Sheppard pour son propre compte
dans le dossier A-712-97.

Peter A. Vita, c.r., pour le défendeur (intimé)
dans le dossier A-712-97 (Commissaire a la
magistrature fédérale).

Peter A. Vita, c.r., pour le défendeur (appelant)
dans le dossier A-714-97.

W. Zimmerman et R. F. Bialachowski, pour le
demandeur (intimé) dans le dossier A-714-97 (le
juge Thomas A. Beckett).

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Le sous-procureur général du Canada pour le
défendeur (intimé) dans le dossier A-712-97 et
pour le défendeur (appelant) dans le dossier
A-714-97 (Commissaire a la magistrature fédéra-
le).

Zimmerman & Associates, Hamilton, pour le
demandeur (intimé) dans le dossier A-714-97 (Le
juge Thomas A. Beckett).

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

[1] LE JUGE STONE, J.C.A.: Les présentes affaires
concernent deux ordonnances de la Section de pre-
miére instance en date du 18 septembre 1997 [Shep-
pard, J. c. Commissaire a la magistrature fédérale
(Can.) (1997), 136 F.T.R. 256; Beckett c. Canada
(Commissaire d la magistrature fédérale), [1997]
A.CF. n° 1214 (QL)], dans lesquelles le juge des
requétes a déclaré que le commissaire était tenu, aux
termes de la Loi sur les juges, LR.C. (1985), ch. J-1,
et ses modifications (la Loi), de rembourser aux juges
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back and forth between their respective places of
residence in Ontario and their chambers in the
courthouse within the region to which they are
assigned as judges of the Ontario Court (General
Division). Mr. Justice Sheppard appeals the order
concerning his travel claims in part, and the Commis-
sioner has brought a cross-appeal of that order. The
Commissioner also appeals the order concerning Mr.
Justice Beckett’s travel expenses.

[2] Whether the claimants are entitled to an allow-
ance for such travel depends on a proper interpretation
of the Act as a whole, and sections 34 [s. 34(1) (as
am. by S.C. 1992, c. 51, s. 12)] and 38 [as am. by
S.C. 1990, c. 17, s. 33] in particular. Those sections
read as follows:

34, (1) Subject to this section and sections 36 to 39, a
judge of a superior court or of the Tax Court of Canada who
for the purposes of performing any function or duty in that
capacity attends at any place other than that at which or in
the immediate vicinity of which the judge is by law obliged
to reside is entitled to be paid, as a travel allowance,
moving or transportation expenses and the reasonable travel
and other expenses incurred by the judge in so attending.

(2) No judge is entitled to be paid a travel allowance for
attending at or in the immediate vicinity of the place where
the judge resides.

38. A judge of the Ontario Court (General Division) who,
for the purposes of performing any function or duty in that
capacity, attends at any judicial centre within the region for
which he was appointed or assigned, other than the judicial
centre at which or in the immediate vicinity of which the
judge resides, is entitled to be paid, as a travel allowance,
his moving or transportation expenses and the reasonable
travel and other expenses incurred by the judge in so
attending,

While the Commissioner contends that neither of these
sections authorizes an allowance in the present cir-
cumstances, he concedes that sections 34 and 38 are
difficult to interpret. In the particular cases before us,
however, the Court must endeavour to construe the
relevant sections of the Act as they are presently
written.

Sheppard et Beckett leurs frais de déplacement entre
leur lieu de résidence respectif en Ontario et leur
bureau au palais de justice de la région a laquelle ils
ont été affectés en tant que juges de la Cour de
I’Ontario (Division générale). Le juge Sheppard en
appelle de l'ordonnance concernant en partie ses
demandes de remboursement de frais de déplacement,
et le commissaire a déposé un appel incident concer-
nant cette ordonnance. Le comunissaire en appelle
également de ’ordonnance concernant les frais de
déplacement du juge Beckett.

[2] La question de savoir si les demandeurs ont droit
a une indemnité pour ces déplacements dépend de
I’interprétation qu’il convient de donner a la Loi dans
son ensemble, et aux articles 34 [art. 34(1) (mod. par
L.C. 1992, ch. 51, art. 12)] et 38 [mod. par L.C. 1990,
ch. 17, art. 33] en particulier. Ces articles sont rédigés
dans les termes suivants:

34, (1) Sous réserve des autres dispositions du présent
article et des articles 36 a 39, les juges d’une juridiction
supérieure ou de la Cour canadienne de 1'impdt qui, dans le
cadre de leurs fonctions judiciaires, doivent siéger en dehors
des limites ou la loi les oblige & résider ont droit & une
indemnité de déplacement pour leurs frais de transport et les
frais de séjour et autres entrainés par la vacation.

(2) Les juges n’ont droit a aucune indemnité de déplace-
ment pour vacation dans leur lieu de résidence ou & proxi-
mité de celui-ci.

38. Le juge de la Cour de I'Ontario (Division générale)
qui, dans I’exercice de ses fonctions, si¢ge dans un autre
centre judiciaire de sa région de nomination ou d’affectation
que celui dans lequel ou prés duquel il réside a droit & une
indemnité de déplacement pour ses frais de transport et les
frais de séjour et autres entrainés par la vacation.

Le commissaire fait valoir qu’aucun de ces articles
n’autorise le versement d'une indemnité dans les
circonstances actuelles, mais il reconnait que les
articles 34 et 38 sont difficiles & interpréter. Dans les
cas particuliers dont nous sommes saisis, toutefois, la
Cour doit s’efforcer d’interpréter les articles pertinents
de la Loi selon leur libellé actuel.
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Background facts

[3]1 I propose first to summarize briefly the circum-
stances surrounding the travel expenses in question.

[4] In 1987, Mr. Justice Sheppard was appointed as
a judge of the District Court of Ontario and assigned
to the District Court in the district which includes
Newmarket, where his chambers were located. At the
time of his appointment Mr. Justice Sheppard resided
in North York which lies outside of that district.
Pursuant to subsection 6(2) of the Act as it stood at
that time', he was permitted to reside in North York
for a period of one year. With the consent of the Chief
Judge, Mr. Justice Sheppard continued to reside in
North York at the end of the one-year period. After
the expiration of the one-year period, he did not claim
any travel expenses associated with his commute from
his place of residence in North York to the courthouse
in Newmarket. However, the Commissioner reim-
bursed him for the expenses which he incurred while
travelling within the district for the purpose of per-
forming functions and duties in his capacity as a judge
of the District Court.

[5] In 1984, Mr. Justice Beckett was appointed as a
judge of the District Court of Ontario and was
assigned to the Unified Family Court in Hamilton in
the judicial district of Hamilton-Wentworth. At the
time of his appointment, Mr. Justice Beckett resided
in Hamilton but later moved to Etobicoke, which is
located in the Toronto Region of the Ontario Court
(General Division).

[6] On September 1, 1990, the Ontario courts were
reorganized. The county and district courts of that
province were abolished and all judges of those courts,
including Mr. Justice Sheppard and Mr. Justice
Beckett, were sworn in as judges of the newly amalga-
mated superior court of record, the Ontario Court
(General Division). On that same date, the residency
requirements in sections 4 to 6 of the Act pertaining
to federally appointed judges in Ontario were
repealed.” Mr. Justice Sheppard was assigned by the
Chief Justice to the Central East Region which
includes the judicial centre at Newmarket where his

Contexte

[3] Je propose tout d’abord de résumer briévement
les circonstances a 1’origine des frais de déplacement
en question.

[4] En 1987, le juge Sheppard a ét¢ nommé juge a
la Cour de district de I’Ontario et affecté a la Cour de
district qui englobe Newmarket, ou se trouve son
bureau. Au moment de sa nomination, le juge
Sheppard résidait & North York, c’est-a-dire a I’exté-
rieur de ce district. Selon le paragraphe 6(2) de la Loi,
en vigueur & cette époque’, il était autorisé a résider a
North York pendant une période d’un an. Avec le
consentement du juge en chef, le juge Sheppard a
continué¢ d’habiter & North York a la fin de cette
période d’un an. Aprés D’expiration de cette période
d’un an, il n’a pas réclamé d’indemnité de déplace-
ment pour faire la navette entre son lieu de résidence
a North York et le palais de justice de Newmarket.
Toutefois, le commissaire lui a remboursé les dépenses
engagées en raison de ses déplacements a I’intérieur
du district dans I’exercice de ses fonctions 2 titre de
juge de la cour de district.

[51 En 1984, le juge Beckett a été nommeé juge a la
Cour de district de I’Ontario et a été affecté a la Cour
unifiée de la famille & Hamilton dans le district
judiciaire d’Hamilton-Wentworth. Au moment de sa
nomination, le juge Beckett résidait a Hamilton, mais
il s’est ensuite installé a Etobicoke, qui est situé dans
la région torontoise de la Cour de I’Ontario (Division
générale).

[6] Le 1* septembre 1990, les tribunaux ontariens
ont subi une réorganisation. Les cours de comté et de
district de cette province ont été abolies et tous les
juges de ces cours, y compris les juges Sheppard et
Beckett, ont été assermentés comme juges de la
nouvelle cour supérieure d’archives issue de la réunifi-
cation, la Cour de 1’Ontario (Division générale). A la
méme date, les conditions de résidence énoncées aux
articles 4 a 6 de la Loi concernant les juges nommeés
par le gouvernement fédéral en Ontario ont été abro-
gées®. Le juge Sheppard a été affecté par le juge en
chef a la région du Centre-Est qui comprend le centre
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chambers were located.® He continued to reside in
North York, which lies outside of the judicial region
to which he was assigned. Mr. Justice Beckett was
assigned to the Central South Region with chambers
at the Unified Family Court in Hamilton.* He con-
tinued to reside in Etobicoke, which is likewise
situated outside of the judicial region to which he was
assigned. On June 30, 1991, Mr. Justice Sheppard was
re-assigned by the Chief Justice to chambers in the
courthouse in Whitby which, like Newmarket, is
located in the Central East Region.

[71 Mr. Justice Sheppard and Mr. Justice Beckett
claimed travel expenses associated with their commute
from their respective places of residence in North
York and Etobicoke to their respective chambers in
Whitby and Hamilton. The Commissioner denied these
claims on the basis that both Justices resided outside
the region to which they were assigned and were
therefore not entitled to benefit from a travel allow-
ance pursuant to section 38 of the Act. The Commis-
sioner was of the view that the expenses in issue
could be reimbursed only pursuant to subsection 36(2)
of the Act. Mr. Justice Sheppard and Mr. Justice
Beckett applied to the Trial Division for judicial
review of the Commissioner’s decision, relying
specifically on subsection 34(1) of the Act.

Decisions below

[8] The issue before the Motions Judge in both cases
was whether each Justice is entitled to be paid travel
expenses in respect of his commute from home to the
courthouse in which his chambers are located. The
Motions Judge noted in his reasons for order that the
Act no longer contains any residency requirements for
Ontario judges. While other provinces have filled this
gap by legislating such a requirement, he observed
that there is no legislation in force in Ontario which
obliges judges to reside within the region to which
they are assigned. He found that subsection 34(1) of
the Act therefore contains an “anomaly” with respect
to Ontario judges. He further maintained that while the
expression “is by law obliged to reside” in subsection
34(1) has a precise meaning in the provinces with
relevant legislation on the subject, it has no meaning

judiciaire de Newmarket ot se trouve son bureaw’. Ii
a continué d’habiter a North York, qui se trouve a
I’extérieur de la région judiciaire & laquelle il a été
affecté. Le juge Beckett a été affecté a la région du
Centre-Sud et son bureau est situé a la Cour unifiée de
la famille 3 Hamilton®. 11 a continué d’habiter &
Etobicoke, qui est également situé & ’extéricur de la
région judiciaire & laquelle il a été affecté. Le 30 juin
1991, le juge Sheppard a été réaffecté par le juge en
chef au palais de justice de Whitby qui, comme
Newmarket, se trouve dans la région du Centre-Est.

[7] Les juges Sheppard et Beckett réclament des
indemnités de déplacement pour faire la navette entre
leurs lieux de résidence situés respectivement a North
York et a Etobicoke jusqu’a leurs bureaux, situés
respectivement a Whitby et & Hamilton. Le commis-
saire leur a refusé ces indemnmités au motif qu’ils
habitent tous deux a I’extérieur de la région a laquelle
ils ont été affectés et qu’ils n’ont donc droit a aucune
indemnité de déplacement aux termes de Iarticle 38
de la Loi. Le commissaire s’est dit d’avis que les frais
en question ne pouvaient &tre remboursés qu’aux
termes du paragraphe 36(2) de la Loi. Les juges
Sheppard et Beckett ont demandé le contrdle judiciaire
de la décision du commissaire devant la Section de
premiére instance, en s’appuyant principalement sur le
paragraphe 34(1) de la Loi.

Les décisions du tribunal inférieur

[8] La question dont était saisi le juge des requétes
dans les deux cas était de savoir si chacun des juges
a droit au remboursement de ses frais de déplacement
entre sa résidence et le palais de justice ol son bureau
est situé. Le juge des requétes note dans son ordon-
nance que la Loi n’impose plus de conditions de
résidence aux juges ontariens. Bien que d’autres
provinces aient comblé cette lacune en adoptant des
dispositions 1égislatives a cet effet, il fait observer
qu’il n’y a aucune loi en vigueur en Ontario qui oblige
les juges a résider dans la région a laquelle ils ont été
affectés. Il conclut que le paragraphe 34(1) de la Loi
renferme donc une «anomalie» relativement aux juges
ontariens. Il soutient de plus que, méme si 1’expres-
sion «ou la loi les oblige & résider» employée au
paragraphe 34(1) a une signification précise dans les
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in Ontario because no such law exists. He determined
in the end that the words “is by law obliged to reside”
do not apply to Ontario judges and are to be con-
sidered “invisible” when construing section 34 of the
Act. The Motions Judge made only passing reference
in his analyses to section 38 of the Act.

[91 The Motions Judge went on to note that either
Parliament or the provincial legislature could have
enacted legislation pertaining to residence require-
ments for Ontario judges, but that neither had chosen
to do so. The Motions Judge surmised that it is not the
Court’s role to legislate in this area. He concluded that
Mr. Justice Sheppard and Mr. Justice Beckett are
permitted to be reimbursed for their claimed travel
expenses. However, he found that they are not entitled
to reimbursement for their daily lunch expenses. He
further concluded that the expenses which Mr. Justice
Sheppard incurred before June 30, 1991 in commuting
from his residence in North York to the courthouse in
Newmarket constituted a “stale” claim.

Submissions of the parties

[10] The Commissioner submits that the Motions
Judge erred in concluding that Mr. Justice Sheppard
and Mr. Justice Beckett are entitled to be reimbursed
for travel expenses which they incurred while com-
muting from their homes outside of their assigned
regions to the courthouse within that region where
their chambers are located. The Commissioner argues
that the claims are governed exclusively by section 38
of the Act rather than section 34. Sections 36 and 37
[as am. by S.C. 1992, ¢. 51, s. 15] of the Act indicate,
he contends, that Parliament did not intend that a
judge should be paid a travel allowance to commute
from his or her place of residence to the courthouse in
which his or her chambers are located. According to
section 38 of the Act, a judge must in fact reside
within the region if he or she is to receive the benefit
of that section. The intention of Parliament in adopting
section 38, the Commissioner maintains, was to allow
expenses for travel on judicial business within the
region, except to judicial centres at which or in the

provinces qui ont des dispositions pertinentes sur la
question, elle ne veut rien dire en Ontario parce qu’il
y a un vide dans la législation de cette province. I
conclut finalement que les mots «ou la loi les oblige
a résider» ne s’appliquent pas aux juges ontariens et
qu’ils doivent étre considérés comme «invisibles»
lorsqu’il s’agit d’interpréter I’article 34 de la Loi. Le
juge des requétes ne fait qu’une bréve mention de
’article 38 de la Loi dans son analyse.

[9] Le juge des requétes poursuit en notant que le
Parlement ou la législature provinciale pouvaient
adopter des dispositions législatives ayant trait aux
conditions de résidence imposées aux juges ontariens,
mais que ni ’un ni ’autre ne I’ont fait. I présume que
ce n’est pas le role de la Cour de légiférer dans ce
domaine. Il conclut donc que les juges Sheppard et
Beckett ont droit au remboursement de leurs frais de
déplacement. Toutefois, il ajoute qu’ils n’ont pas droit
au remboursement de leurs frais quotidiens de déjeu-
ner. I conclut de plus que les dépenses que le juge
Sheppard a engagées avant le 30 juin 1991 pour faire
la navette entre North York et le palais de justice de
Newmarket ne pouvaient plus étre réclamés.

Les moyens des parties

[10] Le commissaire fait valoir que le juge des
requétes a comimis une erreur en concluant que les
juges Sheppard et Beckett ont droit au remboursement
de leurs frais de déplacement pour faire la navette
entre leurs résidences qui se trouvent a I’extérieur des
régions de leur affectation et le palais de justice qui se
trouve dans la région ou leurs bureaux sont situés. Le
commissaire fait valoir que les réclamations sont
régies exclusivement par ’article 38 de la Loi et non
par I'article 34. Selon lui, les articles 36 et 37 [mod.
par L.C. 1992, ch. 51, art. 15] de la Loi indiquent que
le Parlement n’avait pas U'intention de payer a un juge
une indemnité pour ses déplacements entre son lieu de
résidence et le palais de justice ol son bureau est
situé. Selon Particle 38 de la Loi, le juge doit en fait
résider dans la région de son affectation pour étre en
mesure de bénéficier de cet article. Selon le commis-
saire, en adoptant Particle 38, le Parlement avait
I’intention d’autoriser des frais de déplacement pour
I’exercice de fonctions judiciaires dans la région, a
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vicinity of which the judge resides. The Commissioner
submits that because section 38 is specifically appli-
cable to judges of the Ontario Court (General Divi-
sion), it supersedes the more general provisions of
subsection 34(1) of the Act and must be interpreted as
applying to a situation in which a judge of that Court
is required to attend at any judicial centre, for the
purpose of performing any function or duty in that
capacity, other than the judicial centre within the
region for which he or she was appointed or assigned.

[11] The Commissioner further submits that the Act
establishes an elaborate scheme for reimbursing judges
for their travel expenses which arise from the perfor-
mance of their functions or duties as a judge of the
Court, and not otherwise. The object and purpose of
the Act, he maintains, must be kept in mind when
interpreting the relevant provisions. The Commissioner
relies on the following passage by Pierre-André Coté
in The Interpretation of Legislation in Canada, 2nd
ed. (Cowansville, Québec: Editions Y. Blais, 1991), at
page 321, where he states:

Supporters of such a view believe that the object of the
statute, the goal pursued by the legisiator, should always be
considered. In many cases the courts have held that the aim
of a statute is as important as its written expression. Justice
Taschereauw, in City of Ottawa v. Atlantic Railway Company,
wrote:

We must give to the words in that charter a reasonable
interpretation with reference to the subject matter and the
public object that the legislative authority had in view . . .
A statute must not be construed so as to defeat the clear
intention of Parliament . . .

A few years later, in Regina Public School District v.
Gratton Separate School District, Anglin J. stated:

Only “absolute intractability of the language used” can
justify a construction which defeats what is clearly the
main object of a statute . . . It would be contrary to sound
construction to permit the use of the term not altogether
apt to defeat the intention of the legislature, which must
not be assumed to have foreseen every result that may
accrue from the use of a particular word. [Footnotes
omitted.]

To reimburse Ontario judges for expenses incurred
while travelling from home to their chambers regard-

I’exception du centre judiciaire dans lequel ou prés
duquel le juge réside. Le commissaire soutient que
parce que Iarticle 38 est expressément applicable aux
juges de la Cour de I'Ontario (Division générale), cet
article a préséance sur les dispositions plus générales
du paragraphe 34(1) de la Loi et doit étre interprété
comme s’appliquant & une situation dans laquelle un
juge de cette cour est tenu d’exercer ses fonctions
dans un centre judiciaire autre que le centre judiciaire
de la région a laquelle il a été nommé ou affecté.

[11] Le commissaire soutient de plus que la Loi
établit un systeme élaboré de remboursement des frais
de déplacement que les juges de la Cour engagent du
fait de ’exercice de leurs fonctions judiciaires, mais
pas & d’autres titres. Il faut, selon le commissaire,
garder & D’esprit ’objet et le but de la Loi dans
Iinterprétation des dispositions pertinentes. Le com-
missaire s’appuie sur le passage suivant tiré de 1’ou-
vrage de Pierre-André Coté, Interprétation des lois, 2°
édition (Cowansville (Québec): Editions Y. Blais,
1990), aux pages 362 et 363 ol I'auteur déclare ceci:

Selon les tenants de cette thése, I’objet d’une loi, le but
qu’elle cherche 2 accomplir, serait toujours un élément a
considérer. En outre, on trouvera de nombreux jugements ol
il est affirmé que, dans la découverte de I'intention du
législateur, ’objet poursuivi a au moins autant d’impottance
que le texte. Ainsi, dans City of Ottawa c. The Canadian
Atlantic Railway Co., le juge Taschereau s’exprime ainsi (&
la page 381):

II nous faut donner aux termes de cette charte une inter-
prétation raisonnable compte tenu de la matiére ct de
P’objet public que le 1égislateur visait [. . .]. On ne doit
pas interpréter une loi de maniére a faire échec & I'inten-
tion claire du législateur [. . .].

Quelques années plus tard, le juge Anglin écrit, dans
V’arrét Board of Trustees of Regina Public School District c.
Board of Trustees of Gratton Separate School District, & la
page 624:

Seul le «caractére absolument contraignant des termes
employés» peut justifier une interprétation qui va a
I’encontre de ce qui est clairement, I’objet principal d'unc
loi [. . .]. I serait contraire a une saine interprétation de
laisser I’emploi d’un terme plus ou moins juste faire échec
a I'intention du législateur, car on ne doit pas supposer
qu'il a prévu toutes les conséquences pouvant résulter de
I’emploi d’un terme donné. [Renvois omis.]

Le commissaire soutient qu’il serait incompatible avec
Pobjet et le but de la Loi de rembourser aux juges
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less of where they choose to reside in the province
would, the Commissioner argues, be inconsistent with
the object and purpose of the Act.

[12] Mr. Justice Sheppard and Mr. Justice Beckett
both submit that the sole purpose of subsection 34(1)
and section 38 of the Act is to compensate judges for
travel expenses and other allowances. These sections,
they argue, provide a complete scheme with respect to
entitlement to travel allowances for Ontario judges.
Unlike the laws currently prevailing in British
Columbia,” Alberta,® Saskatchewan,” Manitoba,?
Québec,” New Brunswick,'® Nova Scotia'' and
Newfoundland,'* the laws of Ontario contain no
specific residence requirement for judges of that
province.

[13] Mr. Justice Sheppard and Mr. Justice Beckett
emphasize that because the residence of Ontario
judges is no longer governed by the Act, Parliament
was evidently of the view that their residence is more
properly a matter for the provincial legislature. They
submit that it is not for the Court to intervene and
attempt to fill this legislative void by imposing a
residency requirement when no such obligation is
imposed by statute. Given that Parliament has repealed
the residence provisions applicable to Ontario judges,
they contend that it would be contrary to Parliament’s
intention to interpret section 38 of the Act as requiring
them to reside in the region to which they were
assigned. They argue that in order to maintain the
internal consistency and coherence of the Act, subsec-
tion 34(1) should be interpreted by treating the words
“is by law obliged to reside” as inapplicable to mem-
bers of the Ontario judiciary.

[14] Mr. Justice Sheppard contends for his own part
that according to the Commissioner’s interpretation of
section 38, a colleague assigned to the Central East
Region who resides within that region, with chambers
in the judicial centre at Whitby and with a residence
some distance from that courthouse but closer to
another judicial centre within the region, would be
paid his or her expenses of travelling to Whitby.

ontariens les dépenses qu’ils engagent pour faire la
navette entre leur résidence et leur bureau sans tenir
compte du lieu ou ils ont choisi de résider dans la
province.

[12] Les juges Sheppard et Beckett font tous deux
valoir que le seul but du paragraphe 34(1) et de
Particle 38 de la Loi est d’accorder aux juges le
remboursement de leurs frais de déplacement et
d’autres indemnités. Selon eux, ces articles constituent
un systéme complet concernant le droit aux indemnités
de déplacement accordées aux juges ontariens. Con-
trairement aux lois actuellement en vigueur en
Colombie-Britannique’, en Alberta®, en Saskatchewan’,
au Manitoba®, au Québec’, au Nouveau-Brunswick'’,
en Nouvelle-Ecosse'! et 4 Terre-Neuve'?, les lois de
I’Ontario ne renferment aucune condition de résidence
précise pour les juges de cette province.

[13] Les juges Sheppard et Beckett soulignent que,
parce que le lieu de résidence des juges ontariens n’est
plus régi par la Loi, le Parlement était manifestement
d’avis qu’il était préférable de laisser le réglement de
cette question & la discrétion de la législature provin-
ciale. Ils soutiennent qu’il n’appartient pas a la Cour
d’intervenir et d’essayer de combler ce vide législatif
en imposant une condition de résidence alors qu’il n’y
en a pas dans la Loi. Etant donné que le Parlement a
abrogé les dispositions de résidence applicables aux
juges ontariens, ils prétendent qu’il serait contraire a
Pintention du législateur d’interpréter ’article 38 de la
Loi comme les obligeant a résider dans la région de
leur affectation. Ils soutiennent que pour préserver la
cohérence et I’intégrité de la Loi, le paragraphe 34(1)
doit recevoir une interprétation suivant laquelle les
mots «ou la loi les oblige a résider» ne s’appliquent
pas aux membres de la magistrature ontarienne.

[14] Le juge Sheppard fait valoir pour sa part que,
selon l’interprétation que le commissaire donne a
"article 38, un de ses collégues affecté a la région du
Centre-Est qui réside dans cette région, c’est-a-dire
dont le bureau est situé dans le centre judiciaire de
Whitby et la résidence a quelque distance du palais de
justice mais plus prés d’un autre centre judiciaire dans
la région, serait remboursé de ses frais de déplacement



498 SHEPPARD v. CANADA

[1998] 4 F.C.

Given that the judicial centre in the Central East
Region closest to his place of residence is at
Newmarket, Mr. Justice Sheppard submits that it is
inequitable for the Commissioner to deny him an
allowance for travelling to the judicial centre in
Whitby merely because he happens to reside outside
of the region. Counsel for the Commissioner conceded
that it may seem anomalous to grant a travel allow-
ance to a colleague in the above-described circum-
stances while denying one to Mr. Justice Sheppard. He
argued nevertheless that this distinction is dictated by
section 38 of the Act.

[15] Mr. Justice Sheppard also maintains that the
issue of daily lunch expenses was not in dispute
between him and the Commissioner and, accordingly,
this matter was not properly before the Motions Judge.
Furthermore, he contends that the Commissioner has
never asserted that his claim for travel expenses for
commuting from his home in North York to
Newmarket between September 1, 1990 and June 30,
1991 is “stale”. Mr. Justice Sheppard argues that these
travel expenses were similarly not before the Motions
Judge. I would note that the Commissioner has taken
no position with respect to either of these issues.

Statutory provisions

[16] In order to appreciate and evaluate the strength
of each party’s argument, it is necessary to describe
briefly the history of the statutory provisions in
question from the time of the creation of the Ontario
Court (General Division) on September 1, 1990.
Before that date, the Act contained provisions which
regulated the municipality, county or district in
Ontario in which judges of that province were obliged
to reside. Sections 4 to 6 of the Act read as follows:

4, The judges of the Supreme Court of Ontario shall
reside in The Municipality of Metropolitan Toronto or
within forty kilometres thereof, but leave to reside elsewhere
in the Province for any specified time may be granted from
time to time by the Governor in Council.

jusqu’a Whitby. Comme le centre judiciaire de la
région du Centre-Est le plus prés de son licu de
résidence est Newmarket, le juge Sheppard prétend
qu’il est inéquitable que le commissaire lui refuse
I’'indemnité de déplacement jusqu’au centre judiciaire
de Whitby simplement parce qu’il se trouve qu’il
réside a Pextérieur de la région. L’avocat du commis-
saire a concédé que cela semble une anomalie que
d’accorder une indemnité de déplacement a un collé-
gue se trouvant dans la situation déerite ci-dessus et
d’en refuser une au juge Sheppard. Néanmoins, il
soutient que cette distinction est rendue obligatoire par
I"article 38 de la Loi.

[15] Le juge Sheppard soutient également que la
question des frais de repas quotidiens n’était pas
contestée entre lui et le commissaire et que, par
conséquent, le juge des requétes n’était pas 4 bon droit
saisi de cette question. De plus, il soutient que le
commissaire n’a jamais affirmé que sa réclamation
pour ses frais de déplacement entre son domicile de
North York et Newmarket entre le 1% septembre 1990
et le 30 juin 1991 était «périmée». Le juge Sheppard
fait valoir que le juge des requétes n’était pas non plus
saisi de cette question de frais de déplacement. Jc
signale que le commissaire n’a adopté aucune position
a I’égard de 1’'une ou 'autre de ces questions.

Les dispositions législatives

[16] Afin de pouvoir apprécier et évaluer la valeur
des arguments de chacune des parties, il est nécessaire
de décrire brievement 1’historique des dispositions
législatives en question depuis la création de la Cour
de I’Ontario (Division générale) le 1* septembre 1990.
Avant cette date, la Loi renfermait des dispositions qui
précisaient la circonscription territoriale, le comté ou
le district de I’Ontario dans lesquels les juges de cetite
province étaient tenus de résider. Les articles 4 a 6 de
la Loi étaient rédigés dans les termes suivants:

4. Les juges de la Cour supréme de 1'Ontario doivent
résider dans la circonscription territoriale dénommée
«Municipality of Metropolitan Toronto» ou dans un rayon de
quarante kilométres autour de cette zone, sauf autorisation
du gouverneur en conseil de résider dans un autre lieu de la
province pour une période déterminée.
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5. Subject to section 6, every judge of a county court shall
reside within the county or counties for which the court is
established.

6. (1) Subject to subsection (2), every judge of the District
Court of Ontario shall reside within the county or district to
which the judge is appointed or assigned.

(2) A judge of the District Court of Ontario may reside at
any place outside the county or district to which the judge
is appointed or assigned if that place of residence is
approved by the Governor in Council.

[17] On September 1, 1990, the Omntario Courts
Amendment Act, 1989, S.C. 1990, c. 17 came into
force. In addition to enabling the reorganization of the
courts in Ontario pursuant to provincial legislation
which became effective on that date, as mentioned
above this federal statute repealed the residency
requirements for Ontario judges which were contained
in sections 4 to 6 of the Act. It also slightly amended
section 38 to reflect the name of the Ontario Court
(General Division). The Ontario Courts Amendment
Act, 1989 did not affect sections 34 to 37 and section
39 of the Act. Sections 34 to 37 were amended on
January 30, 1993, pursuant to the Nova Scotia Courts
Amendment Act, 1992, S.C. 1992, ¢. 51 [ss. 12, 13,
14, 15]. Section 35 of the Act was repealed in its
entirety. The other amendments, which were minor in
nature, did not affect the substantive meaning of the
relevant statutory provisions as they stood on Septem-
ber 1, 1990.

[18] Since January 30, 1993, the pertinent sections
of the Act have read as follows:

34, (1) Subject to this section and sections 36 to 39, a
judge of a superior court or of the Tax Court of Canada who
for the purposes of performing any function or duty in that
capacity attends at any place other than that at which or in
the immediate vicinity of which the judge is by law obliged
to reside is entitled to be paid, as a travel allowance,
moving or transportation expenses and the reasonable travel
and other expenses incurred by the judge in so attending.

(2) No judge is entitled to be paid a travel allowance for
attending at or in the immediate vicinity of the place where
the judge resides.

35, [Repealed.]
36. (1) No travel allowance shall be paid

5. Sous réserve de article 6, les juges des cours de comié
résident dans le ou 'un des comtés qui sont du ressort du
tribunal.

6. (1) Sous réserve du paragraphe (2), les juges de la cour
de district de 1’Ontario résident dans le comté ou le district
auquel ils ont été nommés ou affectés.

(2) Un juge de la cour de district de I’Ontario peut résider
a ’extérieur du comté ou du district auquel il a été nommé
ou affecté si le lieu de sa résidence est approuvé par le
gouverneur en conseil.

[17] Le 1* septembre 1990, la Loi sur la réorganisa-
tion judiciaire de I'Ontario (1989), L.C. 1990, ch. 17,
est entrée en vigueur. En plus de permettre la réorga-
nisation des tribunaux de I’Ontario aux termes de la
loi provinciale qui est entrée en vigueur le méme jour,
comme il en a été question ci-dessus, cette loi fédérale
abrogeait les conditions de résidence pour les juges
ontariens qui étaient énoncées aux articles 4 4 6 de la
Loi. Elle modifiait aussi légérement 1’article 38 pour
y indiquer le nom de la Cour de I’Ontario (Division
générale). La Loi sur la réorganisation judiciaire de
I’Ontario (1989) ne modifiait pas les articles 34 a 37
ni P’article 39 de la Loi. Les articles 34 & 37 ont été
modifiés le 30 janvier 1993, aux termes de la Loi de
1992 sur la réorganisation judiciaire de la Nouvelle-
Ecosse, L.C. 1992, ch. 51 [art. 12, 13, 14, 15]. L’arti-
cle 35 de la Loi a été entiérement abrogé. Les autres
modifications, mineures, n’ont pas modifié le sens des
dispositions législatives pertinentes qui étaient en
vigueur le 1% septembre 1990",

[18] Depuis le 30 janvier 1993, les articles pertinents
de la Loi se lisent comme suit:

34. (1) Sous réserve des autres dispositions du présent
article et des articles 36 & 39, les juges d’une juridiction
supérieure ou de la Cour canadienne de 1'impét qui, dans le
cadre de leurs fonctions judiciaires, doivent siéger en dehors
des limites ou la loi les oblige a résider ont droit & une
indemnité de déplacement pour leurs frais de transport et les
frais de séjour et autres entrainés par la vacation.

(2) Les juges n’ont droit a aucune indemnité de déplace-
ment pour vacation dans le lieu de leur résidence ou a
proximité de celui-ci.

35, [Abrogé.]

36. (1) 11 n’est versé aucune indemnité de déplacement:
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(a) to a judge of the Nova Scotia Court of Appeal or of
the Supreme Court of Nova Scotia for attending at the
judicial centre at which or in the immediate vicinity of
which the judge maintains his or her principal office;

(b) to a judge of the Supreme Court of Prince Edward
Island for attending at the city of Charlottetown; or

(c) to a judge of the Court of Appeal for British Columbia
for attending at either of the cities of Victoria or
Vancouver, unless the judge resides at the other of those
cities or in the immediate vicinity thereof.

(2) Nothing in subsection (1) affects the right of a judge
to be paid a travel allowance under subsection 34(1) if the
judge resides at a place approved by the Governor in
Council.

37. A judge of the Supreme Court of Nova Scotia who,
for the purposes of performing any function or duty in that
capacity, attends at any judicial centre within the judicial
district for which the judge is designated as a resident judge,
other than the judicial centre at which or in the immediate
vicinity of which the judge resides or maintains his or her
principal office, is entitled to be paid, as a travel allowance,
moving or transportation expenses and the reasonable travel
and other expenses incurred by the judge in so attending.

38. A judge of the Ontario Court (General Division) who,
for the purposes of performing any function or duty in that
capacity, attends at any judicial centre within the region for
which he was appointed or assigned, other than the judicial
centre at which or in the immediate vicinity of which the
judge resides, is entitled to be paid, as a travel allowance,
his moving or transportation expenses and the reasonable
travel and other expenses incurred by the judge in so
attending.

39. Every application for payment of a travel allowance
shall be accompanied by a certificate of the judge applying
for it showing the number of days for which a travel
allowance is claimed and the amount of the actual expenses
incurred.

Analysis

[19] The Commissioner concedes that since Septem-
ber 1, 1990 no law has existed requiring that either
Mr. Justice Sheppard or Mr. Justice Beckett reside
within the region to which they are respectively
assigned. I agree that this is so. At the same time, it
must be recognized that the purpose of sections 34 to
38 of the Act is essentially to regulate the payment of
travel allowances to judges to whom those sections
apply. It must also be recognized that both sections
state explicitly that such allowances are to be paid to

a) aux juges de la Cour d’appel ou de la Cour supréme de
la Nouvelle-Ecosse pour vacation au centre judiciaire dans
lequel ou prés duquel ils ont installé leur bureau principal;

b) aux juges de la Cour supréme de I'fle-du-Prince-
Edouard pour vacation dans la ville de Charlottetown;

¢) aux juges de la Cour d’appel de la Colombie-Britanni-
que pour vacation dans la ville de Victoria ou de
Vancouver, sauf s’ils résident dans I'autre de ces villes ou
a proximité de celle-ci.

(2) Le paragraphe (1) n’a pas pour effet d’empécher les
juges qui résident dans une localité approuvée par le
gouverneur en conseil de toucher une indemnité de déplace-
ment.

37. Le juge de la Cour supréme de la Nouvelle-Ecosse
qui, dans le cadre de ses fonctions judiciaires, siége dans un
centre judiciaire situé dans les limites de la circonscription
pour laquelle il est désigné comme juge résident mais qui
n’est pas le centre dans lequel ou prés duquel il réside ou a
installé son bureau principal a droit & une indemmité de
déplacement pour ses frais de transport et les frais de séjour
et autres entrainés par la vacation.

38. Le juge de la Cour de I'Ontario (Division générale)
qui, dans I’exercice de ses fonctions, siége dans un autre
centre judiciaire de sa région de nomination ou d’affectation
que celui dans lequel ou prés duquel il réside a droit & une
indemnité de déplacement pour ses frais de transport et les
frais de séjour et autres entrainés par la vacation.

39, Les demandes d’indemnité de déplacement doivent
étre accompagnées d’un état des dépenses exposces certifié
par I’'intéressé et précisant le nombre de jours de déplacc-
ment.

Analyse

[19] Le commissaire reconnait que, depuis le 1 sep-
tembre 1990, aucune disposition 1égislative n’oblige ni
le juge Sheppard ni le juge Beckett a résider dans la
région a laquelle ils ont respectivement été affectés. Je
reconnais que tel est le cas. Simultanément, il faut
aussi reconnaitre que 1’objet des articles 34 4 38 de la
Loi est essentiellement de réglementer le paiement des
indemnités de déplacement aux juges visés par ces
articles. Il faut de plus reconnaitre que les deux
articles disposent explicitement que ces indemnités
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a judge who travels “for the purposes of performing
any function or duty” in his or her capacity as a judge.

[20] On the Commissioner’s interpretation of section
38, payment of the travel expenses of an Ontario
judge assigned, for example, to the Central East
Region from his or her place of residence to his or her
chambers at the Whitby judicial centre is authorized
only if the judge’s place of residence within the region
is situated at or in the immediate vicinity of another
judicial centre in the region. The Commissioner
contends that reimbursement for such expenses is not
permitted if the judge’s place of residence is located
outside of the region. Despite this seeming anomaly,
we must determine as best we can whether it was the
intention of Parliament that travel expenses should be
paid in the first instance but not in the second.

[21] This search for Parliamentary intention must in
this case focus primarily on the provisions of sections
34 and 38 of the Act. Such is the guidance of the
Supreme Court of Canada in The King v. Dubois,
[1935] S.C.R. 378, at page 381, where Duff C.J.
stated:

The duty of the court in every case is loyally to endeavour
to ascertain the intention of the legislature; and to ascertain
that intention by reading and interpreting the language
which the legislature itself has selected for the purpose of
expressing it.

[22] It is convenient to recite section 38 of the Act
once again, which reads:

38. A judge of the Ontario Court (General Division) who,
for the purposes of performing any function or duty in that
capacity, attends at any judicial centre within the region for

doivent étre payées a un juge qui se déplace «dans
I’exercice de ses fonctions».

[20] D’aprés Dinterprétation que le commissaire
donne & article 38, le paiement des frais de déplace-
ment d’un juge ontarien affecté, par exemple, 3 la
région du Centre-Est a partir de son lieu de résidence
jusqu’a son bureau au centre judiciaire de Whitby est
autorisé uniquement si le lieu ou réside le juge dans la
région est situé dans un autre centre judiciaire de cette
région ou a proximité de celui-ci. Le commissaire
prétend que le remboursement de ces dépenses n’est
pas autorisé si le juge réside & I’extérieur de la région.
Bien que cela semble & premiere vue une anomalie,
nous devons déterminer au mieux de notre connais-
sance si le législateur avait I’intention de rembourser
les frais de déplacement dans le premier cas et non
dans le second.

[21] En Pespéce, cette recherche de ’intention du
législateur doit porter principalement sur les disposi-
tions des articles 34 et 38 de la Loi. C’est ce qu’a
déclaré la Cour supréme du Canada dans ’arrét The
King v. Dubois, [1935] R.C.S. 378, a la page 381, ol
le juge en chef Duff déclare ceci:

[TRADUCTION] Dans chaque affaire, le tribunal a le devoir de
s’efforcer loyalement de déterminer I’intention du législa-
teur; et il doit le faire en lisant et en interprétant le texte que
le 1égislateur a lui-méme choisi pour exprimer son intention,

[22] 1 est utile de reproduire encore une fois 1’arti-
cle 38 de la Loi:

38. Le juge de la Cour de 1'Ontario (Division générale)
qui, dans I’exercice de ses fonctions, siége dans un autre
centre judiciaire de sa région de nomination ou d’affectation

which he was appointed or assigned, other than the judicial

que celui dans lequel ou prés duquel il réside a droit & une

centre at which or in the immediate vicinity of which the
judge resides, is entitled to be paid, as a travel allowance,
his moving or transportation expenses and the reasonable
travel and other expenses incurred by the judge in so
attending, [Emphasis added.]

[23] Section 38 does not impose on an Ontario judge
the requirement of residing within the region to which
he or she is appointed or assigned. Indeed, it is
indifferent to the place at which a judge chooses to
live, whether it be inside or outside of the region.

indemnité de déplacement pour ses frais de transport et les
frais de séjour et autres entrainés par la vacation. [Non
souligné dans 1’original.]

[23] Lrarticle 38 n’impose pas a un juge ontarien
Pobligation de résider dans sa région de nomination
ou d’affectation. En fait, il importe peu qu’'un juge
choisisse de vivre a P’intérieur ou a I’extérieur de cette
région. Toutefois, la question demeure de savoir si
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However, the question remains whether section 38
authorizes the payment of a travel allowance to an
Ontario judge for commuting from his or her place of
residence outside of the region to his or her chambers
located within the region. Although the meaning of
this provision is not entirely clear, in my view it may
be reasonably construed as not permitting such an
allowance. It seems to me that, in the words I have
underlined, the second reference to “judicial centre”
must be taken to be a reference to the same kind of
“judicial centre” as that first mentioned in the same
sentence, namely a judicial centre “within the region
for which he was appointed or assigned”. This is
indicative of an intention that the allowance authorized
to be paid by this section must be for travel by a
judge from a home at or near a judicial centre within
the region for which he was appointed or assigned to
another judicial centre in the same region. In other
words, section 38 authorizes a travel allowance only
if the judge claiming it does in fact reside within the
region to which he or she is appointed or assigned.
Such construction would appear to me to be consistent
with the express purpose of the section. As the
Motions Judge found, neither Mr. Justice Sheppard
nor Mr. Justice Beckett resides within the region to
which he is assigned. It therefore follows that their
claims for travel expenses which they incurred in
commuting from home to their chambers at Whitby
and Hamilton, respectively, are not captured nor
authorized by section 38 of the Act.

[24] As I noted above, the Motions Judge deter-
mined that the travel expenses at issue in these
appeals are recoverable pursuant to subsection 34(1)
of the Act. I shall set out that provision again for the
sake of convenience:

34, (1) Subject to this section and sections 36 to 39, a
judge of a superior court or of the Tax Court of Canada who
for the purposes of performing any function or duty in that
capacity attends at any place other than that at which or in
the immediate vicinity of which the judge is by law obliged
to reside is entitled to be paid, as a travel allowance,
moving or transportation expenses and the reasonable travel
and other expenses incurred by the judge in so attending.

[25] The Motions Judge was of the opinion that
subsection 34(1) was applicable to the claims in issue

'article 38 autorise le paiement d’une indemnité de
déplacement & un juge ontarien qui fait la navettc
entre son lieu de résidence, situé a I’extérieur de sa
région de nomination ou d’affectation, et son bureau
situé dans la région. Bien que le sens de cette disposi-
tion ne soit pas tout a fait clair, & mon avis, il peut
raisonnablement étre interprété comme n’autorisant
pas une telle indemnité. I1 me semble que, dans les
mots que j’ai soulignés ci-dessus, la deuxiéme réfé-
rence au «centre judiciaire» doit é&tre considérée
comme une référence au méme genre de «centre
judiciaire» que celui qui est d’abord mentionné dans
la méme phrase, c¢’est-a-dire un centre judiciaire «de
sa région de nomination ou d’affectation». C’est 13
I’indice d’une intention de faire en sorte que I’indem-
nité payée en vertu de cet article soit autorisée unique-
ment pour les déplacements d’un juge de sa résidence
situé dans un centre judiciaire ou prés d’un centre
judiciaire de sa région de nomination ou d’affectation
Jjusqu’a un autre centre judiciaire de la méme région.
Autrement dit, Particle 38 autorise une indemnité de
déplacement uniquement si le juge qui la réclame
réside en fait dans sa région de nomination ou d’affec-
tation. Une telle interprétation me semble compatible
avec le but exprés de Darticle. Comme I’a statué le
juge des requétes, ni le juge Sheppard ni le juge
Beckett ne résident dans leur région d’affectation. Il
s’ensuit donc que leurs réclamations de frais de
déplacement pour faire la navette entre leur résidence
et leur bureau & Whitby et & Hamilton, respectivement,
ne tombent pas sous le coup de I'article 38 de la Loi
ou ne sont pas autorisées par cet article.

[24] Comme je I’ai noté ci-dessus, le juge des
requétes a conclu que les frais de déplacement en
cause dans ces appels peuvent étre recouvrés aux
termes du paragraphe 34(1) de la Loi. Je reproduis de
nouveau cet article pour plus de commodité:

34. (1) Sous réserve des autres dispositions du présent
article et des articles 36 a 39, les juges d’une juridiction
supérieure ou de la Cour canadienne de I'impét qui, dans le
cadre de leurs fonctions judiciaires, doivent siéger en dehors
des limites ol la loi les oblige & résider ont droit 4 unc
indemnité de déplacement pour leurs frais de transport et lcs
frais de séjour et autres entrainés par la vacation,

[25] Le juge des requétes était d’avis que le paragra-
phe 34(1) était applicable aux réclamations en cause
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because neither Mr. Justice Sheppard nor Mr. Justice
Beckett are “by law obliged to reside” within their
respective regions. It was for this reason that he
viewed the entire expression “other than that at which
or in the immediate vicinity of which the judge is by
law obliged to reside” in subsection 34(1) to be
inapplicable. On this basis the Motions Judge con-
cluded that the claims must be paid as a travel allow-
ance pursuant to the remaining language of the sub-
section.

[26] Iaccept that section 34 is not readily construed.
Again, however, we must turn to the pertinent lan-
guage of the Act as a whole and of the section in
particular in order to discern some indication of the
intention that underlies it. Unlike section 38 of the Act
which applies specifically to judges of the Ontario
Court (General Division), section 34 applies to a judge
of any superior court in Canada as well as a judge of
the Tax Court of Canada. The judges of the Ontario
Court (General Division) are thus within its contem-
plation.

[27] The language of section 34 reveals that it is
expressly made subject to section 38. Accordingly, the
provisions of section 38 must, in my view, be kept
foremost in mind in construing the scope of subsection
34(1) to the extent that it applies to Ontario judges. I
would note that while section 38 speaks of attending
at a judicial centre in the “region” to which an Ontario
Jjudge is “assigned”, subsection 34(1) refers to attend-
ing at a “place” for the purpose of performing a
function or duty. It seems reasonable to construe this
latter word in the overall context of both sections as
applying to a place other than a “judicial centre”
located within the “region” to which an Ontario judge
is assigned. As we have seen, although subsection
15(1) of the Courts of Justice Act, R.S.0. 1990, c.
C.43, requires the Chief Justice to assign every judge
of the Ontario Court (General Division) to a region,
by subsection 15(4) a judge may be given a “tempor-
ary assignment to a location anywhere in
Ontario”. In this regard, Mr. Justice Sheppard
informed us that he has been given temporary assign-
ments from time to time to places outside of the East
Central Region, such as Ottawa and Toronto. The

parce que ni le juge Sheppard ni le juge Beckett ne
sont tenus par la loi de résider dans leur région
respective. C’est pour cette raison qu’il a considéré
que toute ’expression «en dehors des limites ou la loi
les oblige a résider» utilisée au paragraphe 34(1)
n’était pas applicable. A partir de cette conclusion, le
juge des requétes a statué que les réclamations de-
vaient étre considérées comme des indemnités de
déplacement payables aux termes du reste du libellé de
ce paragraphe.

[26] Je reconnais que P’article 34 n’est pas facile a
interpréter. Toutefois, nous devons de nouveau nous
en remettre au libellé pertinent de la Loi dans son
ensemble et de I’article en particulier pour y déceler
I’intention sous-jacente du législateur. Contrairement
a larticle 38 de la Loi qui s’applique expressément
aux juges de la Cour de I’Ontario (Division générale),
Particle 34 s’applique & un juge de toute juridiction
supérieure au Canada de méme qu’a un juge de la
Cour canadienne de ’imp6t. Les juges de la Cour de
I’Ontario (Division générale) sont donc visés par cet
article.

[27] 11 est expressément mentionné a Iarticle 34 que
cette disposition est assujettie a D'article 38. Par
conséquent, il faut, & mon avis, avoir les dispositions
de Tarticle 38 trés présentes a 1’esprit pour étre en
mesure d’interpréter la portée du paragraphe 34(1)
dans la mesure ou celui-ci s’applique aux juges
ontariens. Je note que méme si 1article 38 traite d’un
juge qui siege dans un centre judiciaire de sa «région
d’affectationy, la version anglaise du paragraphe 34(1)
fait référence aux juges qui siégent «at any placey. 1l
me semble raisonnable d’interpréter ce mot «place»
dans le contexte général des deux articles comme
s’appliquant a un lieu autre qu’un «centre judiciaire»
situé dans la «région d’affectation» d’un juge ontarien.
Comme nous I’avons vu, bien que le paragraphe 15(1)
de la Loi sur les tribunaux judiciaires, L.R.O. 1990,
ch. C.43, exige du juge en chef qu’il affecte tous les
juges de la Cour de 1’Ontario (Division générale) a
une région donnée, aux termes du paragraphe 15(4),
un juge peut faire 1’objet d’une «affectation temporai-
re . .. a un endroit quelconque de I’Ontarion. A cet
effet, le juge Sheppard nous a informés qu’il avait
déja été affecté temporairement en dehors de la région
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language of section 38 does not, in my view, address
the cost of travel on temporary assignment outside of
a judge’s own assigned region.

[28] The Commissioner’s cross-appeal in Court file
No. A-712-97 with respect to Mr. Justice Sheppard
and his appeal in Court file No. A-714-97 with respect
to Mr. Justice Beckett should be allowed, the orders of
the Trial Division of September 18, 1997 set aside and
the applications for judicial review dismissed. As none
of Mr. Justice Sheppard’s claims including those
which were regarded by the Motions Judge as “stale”
and for daily lunch are recoverable under the Act, Mr.
Justice Sheppard’s appeal should be dismissed. As the
Commissioner is not seeking costs, none will be
awarded.

STRAYER J.A.: I agree.

DESJARDINS J.A.: I concur.

! Judges Act, R.S.C., 1985, c. J-1, as am. by Ontario
Courts Amendment Act, R.S.C., 1985 (Ist Supp.), c. 11, s.
2, Sch., item 3.

2 Ontario Courts Amendment Act, 1989, S.C. 1990, ¢. 17,
s. 28.

3 See assignments as of September 1, 1990 by Callaghan
C.J. in Appeal Book (A-714-97), at pp. 58-66. As of that
same date s. 15 of the Courts of Justice Act, R.S.0. 1990,
c. C.43 read as follows:

15—(1) The Chief Justice of the Ontario Court shall
assign every judge of the General Division to a region and
may re-assign a judge from one region to another.

(2) There shall be at least one judge of the General
Division assigned to each county and district.

(3) No judge of the General Division who was a judge of
the High Court of Justice or the District Court of Ontario
before the 1st day of September, 1990 shall be assigned
without his or her consent to a region other than the region
in which he or she resided immediately before that day.

(4) Subsections (1) to (3) do not prevent the temporary
assignment of a judge to a location anywhere in Ontario.

4 Ibid.
> Supreme Court Act, S.B.C. 1989, c. 40, s. 2.

du Centre-Est, comme Ottawa et Toronto. Le libellé
de I'article 38 ne s’applique pas, a mon avis, aux frais
de déplacement d’un juge qui est en affectation
temporaire & "extérieur de sa région d’affectation.

[28] Je suis d’avis d’accueillir I’appel incident du
commissaire dans le dossier n® A-712-97 concernant
le juge Sheppard et son appel dans le dossier n°
A-714-97 concernant le juge Beckett, d’infirmer les
ordonnances de la Section de premiére instance du
18 septembre 1997 et de rejeter les demandes de
contréle judiciaire. Comme aucune des réclamations
du juge Sheppard, y compris celles qui étaient consi-
dérées comme «périmées» par le juge des requétes et
les demandes de remboursement de repas quotidiens
ne peuvent &tre remboursées en vertu de la Loi, je suis
d’avis de rejeter I'appel du juge Sheppard. Puisque le
commissaire n’a pas demandé les dépens, ceux-ci ne
lui sont pas adjugés.

LE JUGE STRAYER, J.C.A.: Je souscris a ces motifs.

LE JUGE DESJARDINS, J.C.A.: Je souscris & ces
motifs.

! Loi sur les juges, L.R.C. (1985), ch. J-1, modifiée par la
Loi sur la réorganisation judiciaire de 1’Ontario, LR.C.
(1985) (1 suppl.), ch. 11, art. 2, ann., art. 3.

2 Loi sur la réorganisation judiciaire de I'Ontario (1989),
L.C. 1990, ch. 17, art. 28.

3 Voir les affectations du 1 septembre 1990, effectudes
par le juge en chef Callaghan dans le Dossicr d’appel
(A-714-97), aux p. 58 4 66. A la méme date, I’art. 15 de la
Loi sur les tribunaux judiciaires, LR.O. 1990, ch. C.43 ¢était
rédigé dans les termes suivants:

15 (1) Le juge en chef de la Cour de I’Ontario affecte
chaque juge de la Division générale & une région donnée ct
peut le réaffecter a une autre région.

(2) Au moins un juge de la Division générale est affecté
a4 chaque comté et a chaque district.

(3) Aucun juge de la Division générale qui était, avant le
1¢ septembre 1990, juge de la Haute Cour de justice ou de
la Cour de district de I'Ontario n’est affecté, sans son
consentement, A une région dans laquelle il ne résidait pas
immédiatement avant cette date-1a.

{4) Les paragraphes (1) & (3) n’ont pas pour effet d’empé-
cher I’affectation temporaire d’un juge a un endroit quelcon-
que de 1’Ontario.

4 Ibid.

5 Supreme Court Act, S.B.C. 1989, ch, 40, art. 2.
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¢ Court of Queen’s Bench Act, R.S.A. 1980, c. C-29, s. 6.

7 The Queen’s Bench Amendment Act, 1980, S.S. 1979-80,
c. 91, s. 5; The Queen’s Bench Amendment Act, 1996, S.S.
1996, ¢. 57. s. 3.

8 The Court of Queen’s Bench Act, SM. 1988-89, c. 4. s.
9,

% Courts of Justice Act, R.8.Q. 1977, c. T-16, s. 32.

0 Judicature Act, R.S.N.B. 1973, c. J-2, s. 4.

W An Act to Reform the Courts of the Province, S.N.S.
1992, c. 16, s. 52.

2 Judicature Act, R.S.N. 1990, c. J-4, ss. 4, 22.

1 Prior to the 1993 amendments, sections 34 and 35 read
as follows:

34. (1) Subject to this section and sections 35 to 39, a
judge of a superior court or county court or of the Tax
Court of Canada who for the purposes of performing any
function or duty in that capacity attends at any place other
than that at which or in the immediate vicinity of which the
judge is by law obliged to reside is entitled to be paid, as a
travel allowance, his moving or transportation expenses and
the reasonable travel and other expenses incurred by him in
so attending.

(2) No judge is entitled to be paid a travel allowance for
attending at or in the immediate vicinity of the place where
the judge resides.

35. (1) No judge of a county court is entitled to be paid
a travel allowance for attending at the county town of the
county within which the judge resides or at the judicial
centre or district town of the judicial district or circuit to
which he is appointed or assigned.

(2) No judge of a county court is entitled to be paid a
travel allowance for attending at a place not within the
county or counties to the court of which the judge is
appointed, or not within the county or counties or on the
circuit to which he is assigned, unless the holding of the
court is approved by the attorney general of the province
and it appears to the satisfaction of the Minister of Justice
of Canada that the attendance was duly authorized and
necessary.

¢ Court of Queen’s Bench Act, R.S.A. 1980, ch. C-29, art,
6

" The Queen’s Bench Amendment Act 1980, S.S. 1979-80,
ch. 91, art. 5; The Queen’s Bench Amendment Act, 1996,
S.S. 1996, ch. 57, art. 3.

¢ Loi sur la Cour du Banc de la Reine, L.M. 1988-89, ch.
4, art. 9.

® Loi sur les tribunaux judiciaires, L.R.Q. 1977, ch. T-16,
art. 32,

1 Loi sur I’organisation judiciaire, LRN.,-B. 1973, ch.
J-2, art. 4.

"' An Act to Reform the Courts of the Province, S.N.S.
1992, ch. 16, art. 52.

"2 Judicature Act, R.S.N. 1990, ch. J-4, art. 4 et 22.

13 Avant les modifications de 1993, les articles 34 et 35 se
lisaient comme suit:

34. (1) Sous réserve des autres dispositions du présent
article et des articles 35 & 39, les juges d’une juridiction
supérieure, d’une cour de comté ou de la Cour canadienne
de I'imp6t qui, dans le cadre de leurs fonctions judiciaires,
doivent siéger en dehors des limites ol la loi les oblige &
résider ont droit & une indemnité de déplacement pour leurs
frais de transport et les frais de séjour et autres entrainés par
la vacation.

(2) Les juges n’ont droit a aucune indemnité de déplace-
ment pour vacation dans leur lieu de résidence ou a proxi-
mité de celui-ci.

35. (1) Les juges des cours de comté n’ont droit 4 aucune
indemnité de déplacement pour vacation au chef-lieu du
comté dans les limites duquel ils résident ou au centre ou
chef-lieu de la circonscription ou ils sont nommés ou du
circuit auquel ils sont affectés.

(2) Les juges des cours de comté n’ont droit a une
indemnité de déplacement pour vacation & l’extérieur des
comtés ou ils sont nommés ou & I’extérieur des comtés ou
circuits auxquels ils sont affectés que si le tribunal siége
avec ’approbation du procureur général de la province et si
le ministre de la Justice du Canada est convaincu de la
nécessité de leur présence et du fait qu’elle était diiment
autorisée.
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The Municipality of Metropolitan Toronto La Municipalité de lIa Communauté urbaine de

(Appellant) Toronto (appelante)

. c.

The Canadian National Railway Company La Compagnie des chemins de fer nationaux du

(Respondent) Canada (intimée)

and et

Canadian Pacific Railway Company and St.
Lawrence & Hudson Railway Company Limited
(Interveners)

INDEXED AS: METROPOLITAN TORONTO (MUNICIPALITY) v.
CANADIAN NATIONAL RAILWAY Co. (C.A.)

Court of Appeal, Strayer, Robertson and McDonald
JI.A—Toronto, June 4; Ottawa, August 14, 1998,

Railways— Appeal from Canadian Transportation Agency
decision apportioning capital, maintenance costs of fence
along railway's right of way equally between Metropolitan
Toronto, CNR — Since Metro establishing paved pathway
pedestrians, cyclists, trespassing on CNR property — Other
measures to discourage trespassers unsuccessfil, causing
complaints from residents (eg. whistle blowing) — Railway
Safety Act, s. 16 permitting reference to Agency where
proposing party, any other person standing to benefit from
completion of work, cannot agree on apportiomment of costs
between them — CTA concluding fence “railway work”,
Metro stood to “benefit” from its installation — (i) Reason-
able to conclude fence "railway work” — CTA reasoning
Jence preventing trespassing, thereby protecting railway line,
Jacilitating railway operation, and within definition of “line
work” — Definition of “railway work” including “line
work” — (ii) Agency finding Metro stood to benefit from
Jfence because protecting parkland users from inherent
dangers created by presence of railway, addressing resi-
dents’ complaints, discouraging trespassing thereby creating
safer environment — Interpretation not confining “benefit”
to conferral of additional legal rights correct in light of
Railway Safety Act, s. 4(4) clearly indicating Agency must
concern itself with safety of persons other than railway
passengers, employees, including those using property
adjacent to railway lines, who may be endangered by
railway’s presence — (iii) Reasonable to conclude Metro
having sufficient interest in protecting park users from
access to railway line in such way as to avoid inconvenience
to nearby residents.

Canadien Pacifique Limitée et St. Lawrence &
Hudson Railway Company Limited (intervenantes)

REPERTORIE: COMMUNAUTE URBAINE DE TORONTO
(MUNICIPALITE) ¢, CIE DES CHEMINS DE FER NATIONAUX
DU CANADA (C.A.)

Cour d’appel, juges Strayer, Robertson et McDonald,
J.C.A—Toronto, 4 juin; Ottawa, 14 aolit 1998.

Chemins de fer — Appel d'une décision par laquelle
POffice des transports du Canada a véparti les frais
d’installation et d’entretien d 'une cloture longeant ’emprise
de la voie ferrée a parts égales entre le CN et le grand
Toronto — Depuis I'aménagement d’un sentier asphalté par
le grand Toronto, les marcheurs et les cyclistes empiétent
sur la propriété du CN — Des mesures prises en vue de
dissuader les intrus se sont révélées infiuctueuses, donnant
lieu & des plaintes des résidents (notamment au sujet du
sifflet des locomotives) — L'art. 16 de la Loi sur la sécurité
Serroviaire permet la saisine de 1'Office lorsque le promo-
teur et tout bénéficiaive des installations ferroviaires une
Jfois terminées ne peuvent s 'entendre sur leurs obligations —
L’OTC a conclu que la cléture était une «installation
Jerroviairen, et que le grand Toronto en était «bénéficiairen
— i) 1] était raisonnable de conclure que la cléture était une
«winstallation ferroviaive» — L'OTC a estimé qu'étant donné
que la cléture visait a empécher les intrusions, elle proté-
geait ainsi la ligne et en facilitait I'exploitation, et corres-
pondait donce a la définition de «ligne de chemin de fer» —
La définition d'«installation ferroviaire» inclut la «ligne de
chemin de fer» — ii) L’Office a conclu que le grand
Toronto était «bénéficiaire» de la cléture parce qu’elle
permettrait d'assurer la protection des usagers de ses parcs
contre les dangers inhérents a la présence du chemin de fer,
de régler les plaintes des résidants, de dissuader les intrus
et donc de créer un milieu plus sécuritaire — L'interpréta-
tion ne limitant pas le mot «bénéficiairey a l'octroi de droits
additionnels est exacte compte tenu de l'art. 4(4) de la Loi
sur la sécurité ferroviaire qui indique clairement que
I’Office doit se préoccuper de la sécurité de personnes
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Administrative law — Statutory appeals — Standard of
review — Appeal pursuant to Canada Transportation Act, s.
41(1) of Canadian Transportation Agency’s decision to
apportion equally between appellant, respondent capital,
maintenance costs of fence along railway right of way —
Railway Act, s. 16 permitting reference to Agency where
proposing party, any other person standing to benefit from
completion of work, cannot agree on apportionment of costs
between them — On questions of law, jurisdiction standard
of review correctness with some deference owed to expert
tribunal on questions other than those of jurisdictional
nature — On questions of mixed law, fact proper test
reasonableness — But those decisions having potential to
apply widely to many cases more likely to be treated as
involving questions of law in contrast to those dealing with
particular set of circumstances appropriately treated as
involving mixed questions of law, fact — (i) Whether fence
“railway work” mixed question of law, fact, subject to
standard of reasonableness i.e. whether facts satisfy legal
tests — Decision on particular set of circumstances, not
likely to be of much general interest in future — Although
decision as to jurisdiction, difficult to apply test of minimum
deference (correctness) as within CTA's expertise — (ii)
Interpretation of “stands to benefit” jurisdictional question
subject to standard of correctness as involving question of
law with potentially broad impact — (iii) Application of
concept ‘“stands to benefit” to facts, involving mixed
question of fact, law — Such finding having no precedential
significance — Standard of review reasonableness.

This was an appeal from a Canadian Transportation
Agency (CTA) decision that the appellant and respondent
should share equally the capital and maintenance costs of
fencing constructed along the right of way of the Canadian
National Railway (CNR) in the lower Don Valley within
what was at that time the Municipality of Metropolitan
Toronto (Metro), now the City of Toronto. CNR operates a
rail line along the Don River in the Don River Valley.
Metro operated a regional park system, including parks in

autres que les passagers ou les employés des chemins de fer,
notamment des personnes qui utilisent une propriété conti-
gué aux voies ferrées et pour lesquelles la présence du
chemin de fer peut constituer un danger — iii) Il érait
raisonnable de conclure que le grand Toronto avait un
intérét suffisant @ empécher les utilisateurs de ces paves de
passer sur l'emprise, et, ce faisant, a éviter de causer des
inconvénients aux résidents du secteur.

Droit administratif — Appels prévus par la loi — Norme
de contréle — Appel, en vertu de l'art. 41(1) de la Loi sur
les transports au Canada, de la décision de {'Office des
transports du Canada de vépartir également entre ['appe-
lante et l'intimée le coit en capital et les frais d'entretien
d’une cloture longeant une emprise ferroviaire — L’art. 16
de la Loi sur la sécurité ferroviaire permet la saisine de
I’Office lorsque le promoteur et tout bénéficiaire des
installations ferroviaires une fois terminées ne peuvent
s ‘entendre sur la réparation des cotits — Sur des questions
de droit ou de compétence, la norme de contréle est celle de
la décision correcte, assortie d’une certaine retenue a
lendroit du tribunal spécialisé en ce qui concerne les
questions de droit autres que celles liées a sa compétence —
Sur des questions de droit et de fait, le critére a appliquer
est celui du caractére raisonnable — Mais les décisions qui
sont susceptibles de s'appliquer a un grand nombre de cas
seront vraisemblablement considérées comme se rapportant
a des questions de droit, par opposition a celles portant sur
un ensemble particulier de circonstances, qu’on considérera
a bon droit comme se rapportant d des questions de droit et
de fait — i) La question de savoir si la cloture est une
«installation ferroviaire» constitue une question mixte de
droit et de fait, assujettie a la norme du caractére raisonna-
ble, savoir si les faits satisfont a des critéres juridiques —
1l s’agit d’une décision fondée sur un ensemble particulier
de circonstances qui n'aura probablement pas beaucoup
d’intérét dans [l'avenir — Méme s'il s’agissait d’une
décision se rapportant a la compétence, il était difficile
d’appliquer le critére de la retenue minimum (décision
correcte) parce qu’elle relevait de Iexpertise de I"OTC —
ii) L'interprétation du mot «bénéficiaire» est une question
Juridictionnelle assujettie a la norme de la décision correcte,
en ce qu'elle porte sur une question de droit susceptible
d’avoir des conséquences importantes — iii) L’application
de la notion de «bénéficiaire» aux faits met en cause une
question de droit et de fait — Cette conclusion n'avait
qu'une imporiance restreinte en tant que précédent — La
norme de contréle était celle du caractére raisonnable.

Il s’agissait de P’appel d’une décision par laquelle I’Office
des transports du Canada (OTC) a décidé que I’appelante et
l’intimée devaient supporter, a parts égales, le colt en
capital et les frais d’entretien d’une cl6ture longeant I’em-
prise de la Compagnie des chemins de fer nationaux du
Canada (CN), dans la vallée inférieure de la riviére Don,
dans ce qui était alors la Municipalité de la Communauté
urbaine de Toronto (le grand Toronto) et qui est maintenant
la Viile de Toronto. Le CN exploite une ligne de chemin de
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the Don River Valley. Since 1991, when Metro established
a paved pathway in the lower Don Valley, pedestrians and
cyclists have trespassed on CNR property, crossing and
recrossing the tracks. CNR introduced various measures to
discourage trespassers including signage, public information,
prosecution of trespassers, and whistle blowing at all curves
in the track for some three miles where the problem was
found to exist. The whistle blowing caused complaints from
local residents. In 1995, CNR proposed that it would pay the
initial cost of construction of a 20,000-foot-long chain link
fence, if Metro would undertake responsibility for major
maintenance. When Metro rejected this proposal, CNR
referred the matter to the National Transportation Agency,
the predecessor of the CTA, for an apportionment of both
the capital and maintenance costs of the fence between it
and Metro pursuant to Railway Safety Act, section 16.
Section 16 permits a reference to the Agency where the
proposing party and any other person who stands to benefit
from the completion of the work cannot agree on the
apportionment between them of the liability for costs. The
CTA concluded that the fence was a “railway work” as
defined by section 4 of the Act, and that Metro stood to
“benefit” from the installation of the fence. Canada Trans-
portation Act, subsection 41(1) allows an appeal with leave
“on a question of law or question of jurisdiction™.

The issues were: (1) what was the standard of review; (2)
whether the CTA erred in concluding that the fence was a
“railway work”; and (3) whether the CTA erred in conclu-
ding that Metro was a person “who stands to benefit” from
the installation of the fence.

Held, the appeal should be dismissed.

(1) If the Agency in making the decision under appeal has
applied truly legal tests on questions of law or jurisdiction
then the standard of review is correctness, with some
deference owed to this expert tribunal on legal questions
other than those of a jurisdictional nature. If it has made
decisions of mixed law and fact, including decisions relevant
to assuming jurisdiction, then the proper test is reasonable-
ness. But there is a spectrum running between these two
types of decisions. Those that have the potential to apply
widely to many cases are more likely to be treated as
involving questions of law, in contrast to those that deal
with a particular set of circumstances that is not apt to be of
much interest to judges and lawyers in the future, which are
appropriately treated as involving mixed questions of law
and fact,

fer le long de la vallée de la riviere Don. Le grand Toronto
exploitait un systéme de parcs régionaux, notamment dans
la vallée de la riviere. Depuis 1991, date a laquelle le grand
Toronto a aménagé un sentier asphalt¢ dans la vallée
inférieure, les marcheurs et les cyclistes empictent sur la
propriété du CN, en passant sur la voie ferrée. Le CN a pris
certaines mesures en vue de dissuader les intrusions,
notamment la pose de panncaux, des campagnes d’informa-
tion du public, la poursuite en justice des intrus et le sifflet
des locomotives dans toutes les courbes sur une distance
d’environ trois milles, 14 ot ’on avait constaté ’existence
d’un probieme. Le sifflet a donné lieu & de nombreuscs
plaintes des résidents locaux. En 1995, le CN a proposé de
payer les frais initiaux d’installation d’une cléture a mailles
losangées d’une longueur de vingt mille pieds, a condition
que le grand Toronto se charge des gros travaux d’entretien.
Le grand Toronto ayant rejeté cette proposition, le CN a
saisi de P’affaire 1’Office national des transports (le prédé-
cesseur de I’'OTC), pour qu’il répartisse le colit en capital ct
les frais d’entretien de la cléture entre lui et le grand
Toronto, conformément a Darticle 16 de la Loi sur la
sécurité ferroviaive. L’atticle 16 permet la saisine de
I’Office lorsque le promoteur et tout bénéficiaire des
installations ferroviaires une fois terminées ne peuvent
s’entendre sur leurs obligations. L’OTC a conclu que la
cléture était une «installation ferroviaire» au sens de I"article
4 de la Loi, et que le grand Toronto était «bénéficiairen de
’installation de la clbture. Le paragraphe 41(1) de la Loi sur
les transports au Canada permet d’en appeler avec autorisa-
tion «sur une question de droit ou de compétence».

Les questions étaient de savoir: 1) quelle était la norme de
contrdle applicable; 2) si I'OTC a commis une errcur en
concluant que la cléture était une «installation ferroviaire»
et 3) si ’OTC a commis une erreur en concluant que le
grand Toronto était «bénéficiaire» de I’installation de la
cloture.

Arrét: appel doit étre rejeté.

1) Si, en rendant la décision dont appel, I’Officc a
appliqué de véritables critéres juridiques & des questions de
droit ou de compétence, la norme de contrdle est celle de la
décision correcte, assortie d’une certaine retenue a PPendroit
du tribunal spécialisé en ce qui concerne les questions de
droit autres que celles liées a sa compétence. Si le tribunal
s’est prononcé sur des questions de droit et de fait, y
compris sur l’exercice de la compétence, le critére 2
appliquer est celui du caractére raisonnable. Mais ces
deux genres de décisions se situent le long d’un spectre. Les
décisions qui sont susceptibles de s’appliquer & un grand
nombre de cas seront vraisemblablement considérées comme
se rapportant & des questions de droit, par opposition
celles portant sur un ensemble patticulier de circonstances
qui n’est pas susceptible de présenter beaucoup d’intérét
pour les juges et les avocats dans I’avenir, qu’on considérera
a bon droit comme se rapportant & des questions de droit et
de fait.
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(2) The CTA reasoned that as the fence would prevent
trespassing it could be considered a “structure that protects
a line of railway and facilitates railway operations”. Thus
the fence would come within the definition of “line work”
found in section 4, paragraphs (@) and (c). This was a
decision on a particular set of circumstances, not likely to be
of much general interest in future. Although a decision as to
jurisdiction, it was difficult to apply the test of minimum
deference, namely “correctness”, to it because the CTA is an
expert tribunal with a century’s cumulative experience, an
expert staff, and a regular involvement with problems of
railway safety both with respect to those working or
travelling by rail and those who by proximity may be
endangered by the railway operation. A conclusion that
keeping trespassers off the railway right of way and tracks
both protects the railway and facilitates its operation would
appear to be central to the Agency’s area of expertise.
Implicit in concerns about trespassers on the tracks is an
assumption, which seems reasonable, that the presence of
trespassers on a railway track can impede the operation of
a railway. It was reasonable for the Agency to conclude that
the fence would “facilitate” the operation of the railway
within paragraph (c) of the definition of “line works” and,
in the sense that it would keep the railway free of tres-
passers, that it would thus “protect” this line of railway
within the meaning of paragraph (a) of that definition. These
were decisions as to whether “the facts satisfy the legal test”
and were decisions of mixed law and fact for which the
standard of review should be reasonableness. The decision
that the fence was a “railway work” was reasonable, and
should not be set aside.

(3) The Agency found that Metro stood to benefit from
the fence because it would protect parkland users from
inherent dangers created by the presence of the railway,
address the complaints of area residents, discourage trespass-
ing and provide a safer environment throughout the Don
Valley parklands. It was inferred from this finding that the
CTA took a broad, functional view of the expression “stands
to benefit”, which did not confine “benefit” to the conferral
of additional legal rights on, or the relief of legal liability of
those against whom an order of apportionment can be made.
This involved statutory interpretation of a provision whose
scope was open to debate and one which went to jurisdiction
as to persons against whom the Agency could make orders.
This is the kind of jurisdictional decision which is subject to
the standard of correctness as involving a question of law
with a potentially broad impact. The CTA’s interpretation of
“stands to benefit” was correct. Railway Safety Act, subsec-
tion 4(4) makes it clear that the Agency must concern itself
not only with the safety of persons transported by railway
but also with that of those who use property adjacent to
railway lines and who may be endangered by the presence
of the railway. The Agency may properly see a benefit to
adjacent property owners in measures which reduce dangers

2) L’OTC a estimé qu’étant donné que la cibture visait a
empécher les intrusions, elle pouvait étre considérée comme
une «structure qui protege cette ligne de chemin de fer et en
facilite I’exploitation», statuant ainsi que la cloture corres-
pondait a la définition de «ligne de chemin de fer» énoncée
aux alinéas a) et ¢) de Particle 4. Il s’agit d’une décision
fondée sur un ensemble particulier de circonstances qui
n’aura probablement pas beaucoup d’intérét dans [’avenir,
Méme s’il s’agissait d’une décision comme se rapportant i
la compétence, il était difficile d’appliquer le critére de la
retenue minimum, a savoir celui de la «décision correctey,
parce que ’OTC est un tribunal spécialisé qui cumule une
centaine d’années d’expérience et qui, doté d’un personnel
spécialis€, s’occupe réguliérement de problémes de sécurité
ferroviaire touchant tant les employés des compagnies de
chemin de fer que les passagers ou les personnes pour
lesquelles la proximité d’un chemin de fer peut présenter un
danger. La conclusion qu’en empéchant les intrusions sur
I’emprise et sur les voies ferrées, on protége le chemin de
fer et on en facilite ’exploitation parait relever fondamenta-
lement du domaine de compétence de I’Office. A partir des
préoccupations exprimées, on supposait implicitement, avec
raison semble-t-il, que les intrusions pouvaient compromettre
Iexploitation du chemin de fer. Il était raisonnable pour
I’Office de conclure que la cloture «faciliterait» Iexploita-
tion du chemin de fer au sens de ’alinéa ¢) de la définition
de P’expression «ligne de chemin de fer» et que, dans la
mesure ol elle empécherait les intrusions, elle «protégerait»
cette ligne au sens de I’alinéa a) de cette définition. Ces
décisions répondent a la question de savoir si «les faits
satisfont au critére juridique» et sont, partant, des décisions
de droit et de fait assujetties a la norme du caractére
raisonnable. La décision de qualifier la cldture d’«installa-
tion ferroviaire» était raisonnable et il n’y a pas lieu de
I’infirmer.

3) L’OTC a conclu que le grand Toronto était «bénéfi-
ciaire» de Pinstallation de la cloture parce que celle-ci
permettrait d’assurer la protection des usagers de ses parcs
contre les dangers inhérents a la présence du chemin de fer,
de régler les plaintes provenant des résidants du secteur, de
dissuader d’éventuels intrus et de créer un milieu plus
sécuritaire dans les parcs de la Don Valley. Cette conclusion
a permis d’inférer que I’OTC a interprété d’une fagon
libérale et fonctionnelle cette expression comme ne se
limitant pas a ’octroi de droits additionnels aux personnes
visées par un arrété ou a I’exonération de la responsabilité
légale y afférente. Cela supposait !'interprétation d’une
disposition dont la portée était contestable, cette interpréta-
tion se rapportant & la compétence de ’'OTC a 1’égard des
personnes susceptibles d’étre assujetties & ses arrétés. C’est
le type de décision juridictionnelle visée par la norme de la
décision correcte, en ce qu’elle porte sur une question de
droit susceptible d’avoir des conséquences importantes.
L’interprétation que 1'Office a donnée de I’expression
«bénéficiaire» était exacte. Le paragraphe 4(4) de la Loi sur
la sécurité ferroviaire montre clairement que I’Office doit se
préoccuper de la sécurité de personnes autres que les
passagers ou les employés des chemins de fer, notamment
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to users of that property caused by the presence of the
railway line. Therefore there was no reviewable error of law
going to jurisdiction.

The application of this broad concept of “stands to
benefit” to the facts of this case, as a jurisdictional basis for
making this specific order against Metro, involved a mixed
question of law and fact. Such a finding was very particular
to these circumstances and had no precedential significance.
Thus the standard of review was reasonableness. It was
reasonable for the Agency to conclude that Metro as a
political entity and owner of the parks had a sufficient
interest in protecting users of these parks from random
access to the railway line and incidentally, to do so in a way
which would avoid inconvenience to other residents which
would be caused by whistle blowing. As there had been no
serious problem of trespassers on the tracks either in this
area before the cyclist and pedestrian path was built or in
other parts of the Don Valley where there is no such path,
it was open to the Agency to conclude that Metro, having
facilitated the entry of people to the area had at least a
broad governmental interest and responsibility in minimizing
the resulting dangers even if, in terms of occupiers’ liability,
it might have no legal liability for users of its parks leaving
the parks to trespass on adjacent property.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canada Transportation Act, S.C. 1996, c. 10, ss. 31,

41(1),(2),3).
Railway Safety Act, R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 32, ss.

CLINYS

4 “crossing work”, “line work”, “railway work”, 16,
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APPLIED:

Upper Lakes Group Inc. v. Canada (National Transpor-
tation Agency), [1995] 3 E.C. 395; (1995), 125 D.L.R.
(4th) 204; 62 C.P.R. (3d) 167; 181 N.R. 103 (C.A.);
Canada (Director of Investigation and Research) v.
Southam Inc., [1997] 1 S.C.R. 748; (1997), 144 D.L.R.
(4th) 748.

CONSIDERED:

Toronto (City) v. Toronto (Metropolitan) (1992), 97
D.L.R. (4th) 140; 13 M.P.L.R. (2d) 148; 60 O.A.C. 247
(Ont. Div. Ct.).

des personnes qui utilisent une propriété contigué a ’em-
prise et pour lesquelles la présence du chemin de fer peut
constituer un danger. L’Office peut a juste titre considérer
que les propriétaires adjacents bénéficient de mesures visant
a atténuer le danger que comporte la ligne de chemin de fer
pour les personnes qui utilisent cette propriété. Aucunc
erreur de droit se rapportant a la compétence ct susceptible
de révision n’a donc été commise,

L’application de cette notion large de «bénéficiaire» aux
faits de I’espéce, en tant que fondement juridictionnel de
’arrété pris en I’occurrence contre le grand Toronto, met en
cause une question de droit et de fait. Cettc conclusion
découlait des circonstances propres A I'affaire et n’avait
qu’une importance restreinte en tant que précédent. La
norme de contréle était donc celle du caractére raisonnable.
Il était raisonnable pour ’OTC de conclure que le grand
Toronto, en tant qu’entité politique et que propriétaire des
parcs, avait un intérét suffisant & empécher les utilisateurs de
ces parcs de passer par hasard sur I’emprise, et, ce faisant,
a éviter accessoirement de causer & d’autres résidents lcs
inconvénients liés aux coups de sifflet. Comme il n’y avait
pas eu de probléme sérieux d’intrusion dans ce secteur avant
I’'aménagement du sentier cycliste et pédestre ou dans
d’autres parties de la vallée de la riviere Don ol il n’y a pas
de sentier de ce genre, il était loisible a I’Office de conclure
que le grand Toronto, ayant facilité I’accés au secteur, avait
du moins intérét d’une fagon générale, en tant qu’adminis-
tration gouvernementale, & minimiser e danger en résultant,
méme s’il n’avait peut-éire pas, a titre d’occupant, de
responsabilité légale envers les utilisateurs de ses parcs qui,
les quittant, empiétaient sur la propriété voisine.
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cloture longeant I’emprise du CN, dans la vallée
inférieure de la riviere Don. Appel rejeté.
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Introduction

[1] This is an appeal from a decision of the Cana-
dian Transportation Agency (CTA) dated August 29,
1996. The Agency thereby ordered that the costs of
installation and maintenance of fencing constructed
along the right of way of the Canadian National
Railway (CNR) in the lower Don Valley within what
was at that time the Municipality of Metropolitan
Toronto (Metro), now the City of Toronto be appor-
tioned equally between the appellant and respondent.

[2] Although not named as an intervener, the CTA
was heard on this appeal as authorized by subsection
41(2) of the Canada Transportation Act."

Facts

[3] It should first be noted that the order of the CTA
was made pursuant to a reference under section 16 of
the Railway Safety Act® which provides in part as
follows:

16. (1) Where the proposing party in respect of a pro-
posed railway work and each other person who stands to
benefit from the completion of the work cannot agree on the
apportionment between them of the liability to meet the
construction, alteration, operational or maintenance costs in
respect of that work, the proposing party or any of those
persons may, if no right of recourse is available under the
Railway Act or the Railway Relocation and Crossing Act,
refer the matter to the Agency for a determination.

(4) Where a matter is referred to the Agency under
subsection (1), the Agency shall, having regard to . . . the
relative benefits that each person who has, or who might
have, referred the matter stands to gain from the work, and
to any other factor that it considers relevant, determine the
proportion of the liability for construction, alteration,
operational and maintenance costs to be borne by each
person, and that liability shall be apportioned accordingly.

No hearing was held by the CTA after this matter was
referred to it by the CNR but there was a lengthy
exchange of written submissions by Metro and the
CNR and no issue is raised as to the fairness of this
procedure. It should be noted that the findings of the
CTA are not based on sworn evidence. However, there

Introduction

[1] I s’agit de ’appel d’une décision en date du
29 aolit 1996 par laquelle I'Office des transports du
Canada (OTC) a réparti également entre 1’appelante et
Pintimée les frais d’installation et d’entretien d’une
cloture longeant l'emprise de la Compagnie des
chemins de fer nationaux du Canada (CN), dans la
vallée inférieure de la riviére Don, dans ce qui était
alors la municipalité de la communauté urbaine de
Toronto (le grand Toronto) et qui est maintenant la
ville de Toronto.

2] Meémes’il n’était pas désigné comme intervenant,
I’OTC a plaidé dans le présent appel comme le permet
le paragraphe 41(2) de la Loi sur les transports au
Canada'.

Les faits

(31 I importe au départ de noter que l'arrété de
PPOTC faisait suite a la saisine de 1’Office en vertu de
Particle 16 de la Loi sur la sécurité ferroviaire®, qui
prévoit notamment ceci:

16. (1) Faute de recours prévu sous le régime de la Loi
sur les chemins de fer ou la Loi sur le déplacement des
lignes de chemin de fer et les croisements de chemin de fer,
le promoteur et tout bénéficiaire des installations ferroviaires
une fois terminées peuvent saisir I’Office de leur désaccord
sur leurs obligations en ce qui concerne le cout de réalisa-
tion des travaux et les frais d’exploitation et d’entretien des
installations réalisées.

(4) L’Office détermine la quote-part de chacun & I’égard
des frais de réalisation, d’exploitation et d’entretien en
tenant compte . . . des avantages respectifs que retirerait des
installations la personne qui I'a saisi ou qui aurait pu le
faire, et de tout point qu’il juge utile. Les obligations a
I’égard de ces frais sont réparties conformément a la
décision de 1'Office.

L’0OTC n’a pas tenu d’audience aprés que le CN ’eut
saisi de I’affaire, mais le grand Toronto et le CN ont
échangé de nombreuses observations écrites, et 1’é-
quité de cette procédure n’est pas contestée. Il importe
de noter que les conclusions de ’OTC ne sont pas
fondées sur des témoignages présentés sous serment.



[1998] 4 CF.

seems to be no significant difference of view on the
facts but only as to their interpretation and legal
consequence.

[4] For over a century, the CNR or its predecessor
corporations have operated this rail line which lies to
the west of the Don River in the Don River Valley. It
generally follows the sinuosities of the Don, at some
places close to, and at others some distance from, the
river. Metro operated a regional park system including
parks in the Don Valley on lands lying both to the
east and west of the CNR railway corridor. In approxi-
mately 1991, Metro established a paved pathway for
pedestrians and cyclists in the lower Don Valley on
the east side of the Don River, that is on the side
opposite to that on which the CNR rail line is located.
At one place, however, the paved pathway provides
access to a bridge where path users can cross the river
and enter further parkland belonging to Metro and
immediately adjacent to the CNR line. This may lead
them to use a railway bridge to cross the Don. Also,
various “informal paths” have been created through
Metro parkland by visitors and these paths enable
cyclists and pedestrians to trespass on CNR property,
crossing and recrossing the tracks.

[51 In June 1994, Transport Canada indicated to
CNR a concern as to the potential hazard created by
the presence of these “informal trails” and discussions
ensued between the CNR and Metro. The CNR
introduced some measures to dissuade trespassers
including signage, public information, prosecutions of
trespassers, and in particular, whistle blowing at all
curves in the track for some three miles where the
problem was found to exist. The whistle blowing in
1994 and 1995 gave rise to many complaints from the
local residents. After a further study was carried out

by a consultant, a meeting was held on August 30,

1995 including representatives of the CNR, Metro,
Transport Canada, and other concerned bodies. CNR
proposed to deal with the trespass problem by con-
structing a chain-link fence some twenty thousand feet
in length at strategic locations in this area to keep
trespassers off its line. It proposed to pay the initial
cost of installation on condition that Metro would be
responsible for major maintenance. Metro rejected this
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Toutefois, il ne semble pas y avoir de divergences
importantes au sujet des faits, si ce n’est quant a leur
interprétation et aux conséquences juridiques qui en
découlent.

{4] Pendant plus d’un siécle, le CN ou ses prédéces-
seurs ont exploité cette ligne de chemin de fer, située
du coté ouest de la vallée de la riviere Don. La voie
ferrée suit d’une facon générale les méandres de la
riviére, & certains endroits de trés prés et a d’autres a
une certaine distance. Le grand Toronto exploitait un
systéme de parcs régionaux notamment dans la vallée
de la riviére sur des terres situées a 1’est et a 1’ouest
du corridor ferroviaire du CN. Vers 1991, le grand
Toronto a aménagé un sentier pédestre et cyclable
asphalté dans la vallée inférieure, du c6té est de la
riviere, c’est-a-dire du c6té opposé a celui ol passe la
ligne du CN. Toutefois, a un endroit, le sentier donne
acceés 4 un pont permettant de franchir la riviére et
d’entrer dans un autre parc appartenant au grand
Toronto, contigu & ’emprise du CN. Cela peut amener
les gens & utiliser un pont ferroviaire pour franchir la
riviere. De plus, des «sentiers non officiels» ont été
créés par les visiteurs a travers les parcs du grand
Toronto et ces sentiers permettent aux cyclistes et aux
marcheurs d’empiéter sur la propriété du CN, en
passant sur la voie ferrée.

[51 En juin 1994, Transports Canada a fait part au
CN de ses craintes au sujet des dangers que pouvaient
présenter ces «sentiers non officiels», et des discus-
sions s’en sont suivies entre le CN et le grand
Toronto. Le CN a pris certaines mesures en vue de
dissuader les gens d’empiéter sur sa propriété, notam-
ment la pose de panneaux, des campagnes d’informa-
tion du public, la poursuite en justice des intrus et en
particulier le sifflet des locomotives dans toutes les
courbes sur une distance d’environ trois milles, 13 ou
Pon avait constaté 1’existence d’un probleme, ce qui
a donné lieu a de nombreuses plaintes des résidents
locaux en 1994 et 1995. Une étude a été effectuée par
un expert-conseil et une réunion a eu lieu le 30 aoft
1995, en présence de représentants du CN, du grand
Toronto, de Transports Canada et d’autres organismes
concernés. Pour régler le probléme, le CN a proposé
d’installer une cloture a mailles losangées d’une
longueur d’environ vingt mille pieds aux points
stratégiques pour empécher les gens d’empiéter sur sa
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proposal. Therefore on October 25, 1995 the CNR
referred the matter to the National Transportation
Agency (the predecessor of the CTA) for an appor-
tionment of both the capital and maintenance costs of
the fence, between it and Metro, pursuant to section
16 of the Railway Safety Act. There ensued exchanges
of submissions as referred to above. On August 29,
1996 the CTA concluded that the fence came within
the term “railway work™ in subsection 16(1) and that
Metro stood to “benefit” from the installation of the
fence within the meaning of that subsection. It there-
fore made an apportionment under subsection 16(4),
ordering the CNR and Metro to share equally the
capital and maintenance costs of the fence.

[6] Metro appeals that decision pursuant to subsec-
tion 41(1) of the Canada Transportation Act® which
allows an appeal to this Court with leave “on a
question of law or question of jurisdiction”. The
grounds of appeal are that the CTA erred in law or
jurisdiction when it concluded that the proposed
fencing was a “railway work™ and that Metro was a
person “who stands to benefit” from the completion of
the fence.

Issues
[7] There are three issues which must be addressed.
(1) What is the standard of review?

(2) Did the CTA commit reviewable error in conclu-
ding that the fence was a “railway work”?

(3) Did the CTA commit reviewable error in conclu-
ding that Metro was a person “who stands to benefit”
from the installation of the fence?

Analysis
(1) Standard of Review

[8] This will require more precise consideration
when issues 2 and 3 are dealt with below.

propriété. Le CN a proposé de payer les frais initiaux
d’installation 2 condition que le grand Toronto se
charge des gros travaux d’entretien. Le grand Toronto
a rejeté cette proposition. Aussi, le 25 octobre 1995,
le CN a-t-il saisi de I’affaire I’Office national des
transports (le prédécesseur de I’OTC), pour qu’il
répartisse le colt en capital et les frais d’entretien de
la cléture entre lui et le grand Toronto, conformément
a larticle 16 de la Loi sur la sécurité ferroviaire. Des
observations ont ensuite été échangées, comme nous
I’avons dit précédemment. Le 29 aoiit 1996, I'OTC a
conclu que la cloture était une «installation ferro-
viaire» au sens du paragraphe 16(1) et que le grand
Toronto était «bénéficiairen de Pinstallation de la
cloture au sens de cette disposition. L’OTC a donc
réparti les frais en vertu du paragraphe 16(4), ordon-
nant au CN et au grand Toronto de supporter, a parts
égales, le cofit en capital et les frais d’entreticn de la
cloture.

[6] Le grand Toronto interjette appel de cette déci-
sion en vertu du paragraphe 41(1) de la Loi sur les
transports au Canada®, qui permet d’en appeler avec
autorisation devant la présente Cour «sur une question
de droit ou de compétence». Les motifs d’appel sont
que ’OTC a commis une erreur de droit ou de compé-
tence lorsqu’il a conclu que la cléture projetée était
une «installation ferroviaire» et que le grand Toronto
en était «bénéficiaire».

Les points litigieux

[71 Trois questions doivent &tre examinées:
(1) Quelle est la norme de contrdle applicable?

(2) L’OTC a-t-il commis une erreur susceptible de
révision en concluant que la cléture était une «installa-
tion ferroviaire»?

(3) L’OTC a-t-il commis une erreur susceptible de
révision en concluant que le grand Toronto était
«bénéficiaire» de l’installation de la cloture?
Analyse

(1) La norme de contrdle

[8] Jexaminerai cette question d’une fagon plus
précise en traitant des questions 2 et 3 ci-dessous.
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[9] It is important first to examine the provisions of
the Canada Transportation Act* which govern the
reviewability of CTA decisions.

31. The finding or determination of the Agency on a
question of fact within its jurisdiction is binding and
conclusive.

41, (1) An appeal lies from the Agency to the Federal
Court of Appeal on a question of law or a question of
jurisdiction on leave to appeal being obtained from that
Court on application made within one month after the date
of the decision, order, rule or regulation being appealed
from, or within any further time that a judge of that Court
under special circumstances allows, and on notice to the
parties and the Agency, and on hearing those of them that
appear and desire to be heard.

(3) An appeal shall be heard as quickly as is practicable
and, on the hearing of the appeal, the Court may draw any
inferences that are not inconsistent with the facts expressly
found by the Agency and that are necessary for determining
the question of law or jurisdiction, as the case may be.

These provisions are in substance the same as those
concerning the National Transportation Agency, the
CTA’s predecessor. In Upper Lakes Group Inc. v.
Canada (National Transportation Agency)® a majority
of a panel of this Court enunciated in respect of that
predecessor a standard of review as follows:

Since we are here dealing with a highly specialized
tribunal whose decisions are binding and conclusive on
matters of fact but subject to appeal on questions of law or
jurisdiction only, I take it that the standard is one of
correctness tempered by due regard for the experience and
expertise of a senior administrative tribunal in the interpreta-
tion, application and operation of a non-jurisdictional
provision of its governing statute.

[10] I accept that in matters of pure law or jurisdic-
tion, the standard of review is correctness as stated in
Upper Lakes. 1 assume, however, that the reference to
“jurisdiction” in that case, where no deference would
be owed to the Agency, should be understood as
referring to legal issues going to jurisdiction. But the
assumption of jurisdiction by a tribunal may involve
findings of fact as to whether the subject-matter or the

[9] 1l faut au départ examiner les dispositions de la
Loi sur les transports au Canada®, qui régissent la
question du contréle des décisions de I’OTC.

31. La décision de I’Office sur une question de fait
relevant de sa compétence est définitive.

41, (1) Tout acte—décision, arrété, régle ou régle-
ment—de 1’Office est susceptible d’appel devant la Cour
d’appel fédérale sur une question de droit ou de compétence,
avec ’autorisation de la cour sur demande présentée dans le
mois suivant la date de ’acte ou dans le délai supérieur
accordé par un juge de la cour en des circonstances spécia-
les, aprés notification aux parties et a 1’Office et audition de
ceux d’entre eux qui comparaissent et désirent étre entendus.

(3) L’appel est mené aussi rapidement que possible; la
cour peut l'entendre en faisant toutes inférences non
incompatibles avec les faits formellement établis par I’Office
et nécessaires pour décider de la question de droit ou de
compétence, selon le cas.

Ces dispositions sont a peu pres identiques a celles qui
régissaient le prédécesseur de I'OTC, 1’Office national
des transports. Dans I’arrét Upper Lakes Group Inc. c.
Canada (Office national des transports)®, les juges
majoritaires d’une formation de la présente Cour ont
énoncé comme suit la norme de contrdle qui s’appli-
quait au prédécesseur de ’'OTC:

Puisque nous avons affaire 4 un tribunal hautement
spécialisé dont les décisions, définitives lorsqu’elles portent
sur des questions de fait, ne sont susceptibles d’étre portées
en appel que lorsqu’elles traitent de questions de droit ou de
compétence, je conclus que la norme applicable est celle de
la décision correcte atténuée par la retenue qu’il convient
d’exercer a I’égard de Pexpérience et du champ d’expertise
d’un tribunal administratif supérieur dans P’interprétation et
I’application d’une disposition de sa loi habilitante ne
portant pas sur I’exercice de sa compétence.

[10] Je reconnais qu’en ce qui concerne de pures
questions de droit ou de compétence, la norme de
contrdle est celle de la décision correcte, comme
I’établit I’arrét Upper Lakes. Je présume toutefois que
dans cette affaire, ou il n’y avait pas lieu de faire
preuve de retenue envers 1’organisme, la «compé-
tence» s’entendait des questions de droit lices a la
compétence. Or dans ’exercice de sa compétence, le
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persons before the tribunal come within the legal
definition of its jurisdiction, the latter issue of statu-
tory interpretation being one of law. As lacobucci J.
held in Canada (Director of Investigation and
Research) v. Southam Inc.:®

Briefly stated, questions of law are questions about what the
correct legal test is; questions of fact are questions about
what actually took place between the parties; and questions
of mixed law and fact are questions about whether the facts
satisfy the legal tests.

By section 31 there is no right of appeal of CTA
decisions with respect to pure questions of fact
although according to subsection 41(3) of the Canada
Transportation Act:

41. ...

(3) . . . on the hearing of the appeal, the Court may draw
any inferences that are not inconsistent with the facts
expressly found by the Agency and that are necessary for
determining the question of law or jurisdiction, as the case
may be. [Emphasis added.]

1 therefore take it that on an appeal on a question of
jurisdiction this Court may have to review mixed
questions of law and fact.

[11] I understand the Upper Lakes case, in the light
of the subsequent Supreme Court decision in Southam’
to mean that if the Agency in making the decision
under appeal has applied truly legal tests on questions
of law or jurisdiction then the standard of review is
correctness, with some deference owed to this expert
tribunal on legal questions other than those of a
jurisdictional nature. If it has made decisions of mixed
law and fact then the proper test should be reasonable-
ness and this could include decisions relevant to
assuming jurisdiction.® It is not clear to me why no
deference would be owed to a tribunal’s finding of
fact necessary to establish jurisdiction in accordance
with its governing statute. “Correctness” in fact-
finding is a somewhat illusory concept at best. Courts
can, depending on their place in the hierarchy, say
with assurance what the “correct” law is because it
becomes correct merely by their saying so. But no
court, not even the highest, can state with assurance

tribunal administratif peut &tre amené a tirer des
conclusions de fait quant 4 la question de savoir si la
loi Iui confére une compétence a 1’égard de ’affaire
ou des personnes en cause, cette derniére question
d’interprétation de la loi étant une question de droit.
Comme le juge Iacobucci I’a dit dans 1’arrét Canada
(Directeur des enquétes et recherches) c. Southam
Inc.t:

En résumé, les questions de droit concernent la détermina-
tion du critére juridique applicable; les questions de fait
portent sur ce qui s’est réellement passé entre les partics; ct,

enfin, les questions de droit et de fait consistent 4 détermi-
ner si les faits satisfont au critére juridique.

Aux termes de l’article 31, il n’existe aucun droit
d’appel des décisions de I’OTC a I’égard dec pures
questions de fait, méme si, selon le paragraphe 41(3)
de la Loi sur les transports au Canada:

41. ...

(3). .. la cour peut I’entendre en faisant toutes infércnces
non incompatibles avec les faits formellement établis par
I’Office et nécessaires pour décider de la question de droit
ou de compétence, selon le cas. [Je souligne.]

Je présume donc que dans le cadre d’un appel sur une
question de compétence, la présente Cour peut avoir
a examiner des questions de droit et de fait.

[11] Si je ne m’abuse, 'arrét Upper Lakes, a la
lumiére de la décision subséquente de la Cour su-
préme dans affaire Southam’, établit que si, cn
rendant la décision dont appel, I’organisme a appliqué
de véritables critéres juridiques & des questions de
droit ou de compétence, la norme de contréle cst celle
de la décision correcte, assortie d’une certaine retenue
a D’endroit du tribunal spécialisé en ce qui concerne
les questions de droit autres que celles liées a sa
compétence. Si le tribunal s’est prononcé sur des
questions de droit et de fait, le critére & appliquer cst
celui du caractére raisonnable, ce qui pourrait viser les
décisions relatives & 1’exercice de la compétence®. Je
ne vois pas trop pourquoi on ne devrait pas fairc
preuve de retenue a 1’égard d’une conclusion de fait
que le tribunal devait tirer pour établir sa compétence
conformément 4 sa loi habilitante. S’agissant dc
I’établissant d’un fait, la notion de «décision correcte»
s’avére en effet plutét illusoire. Les tribunaux peuvent,
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that its findings of fact correspond to what really
happened. A reasonableness test, even on findings of
jurisdictional fact, should provide adequate judicial
control to avoid arbitrary or capricious determinations
in support of the assertion of jurisdiction.”

[12] This Court in Upper Lakes'® referred to the
CTA’s predecessor as a “highly specialized tribunal”
and it is not seriously questioned that the CTA is the
depository of much expert knowledge and experience.
That expertise includes railway safety concerning
those both on and adjacent to a rail line. Although in
the Southam case'! the Supreme Court was not dealing
with a jurisdictional issue, it held that in the mixed
questions of law and fact concerned there the standard
of review of a specialized tribunal such as the Compe-
tition Tribuna! is that of reasonableness. In distin-
guishing between questions of law and mixed ques-
tions of law and fact Iacobucci J. recognized that there
is a spectrum running between these two types of
decisions. Those that have “the potential to apply
widely to many cases” are more likely to be treated as
involving questions of law in contrast to those that
deal with a “particular set of circumstances that is not
apt to be of much interest to judges and lawyers in the
future” which are appropriately treated as involving
mixed questions of law and fact.'” For reasons that
will be apparent later, I believe that the jurisdictional
issues here are of the latter kind and that the CTA is
a specialized tribunal whose decisions on these matters
should be reviewed on the standard of reasonableness.

(2) Is the Fence a “Railway Work™?

[13] Section 16 of the Railway Safety Act as quoted
above only permits apportionment with respect to the
costs of a “railway work”. “Railway work™ is defined
in section 4 of that Act as follows:

selon la place qu’ils occupent dans la hiérarchie, dire
avec certitude quel est le droit «correct» parce qu’il le
devient du simple fait qu’ils le disent. Cependant,
méme le plus haut tribunal ne peut dire avec certitude
que ses conclusions de fait correspondent & ce qui
s’est réellement passé. Le critére du caractére raison-
nable, méme quant & une conclusion se rapportant &
un fait attributif de compétence, devrait permettre un
controle judiciaire adéquat, propre a éviter que I’exer-
cice de la compétence ne soit fondé sur des décisions
arbitraires’.

[12] Dans l'arrét Upper Lakes '°, 1a présente Cour a
qualifié le prédécesseur de I’OTC de «tribunal haute-
ment spécialisén»; et il n’est pas sérieusement contesté
que I’OTC a des connaissances et une expérience
spéciales, notamment en matiére de sécurité ferroviaire
sur une ligne de chemin de fer ou aux environs de
pareille ligne. Dans V’arrét Southam'', la Cour su-
préme n’était pas saisie d’une question de compétence,
mais elle a statué qu’en ce qui concerne les questions
de droit et de fait en cause, la norme de controle d’un
tribunal spécialisé comme le Tribunal de la concur-
rence est celle du caractére raisonnable. Le juge
Iacobucci a établi une distinction entre les questions
de droit et les questions de droit et de fait, et a
reconnu que ces deux genres de décisions se situent le
long d’un spectre. Les décisions qui sont «susceptibles
de s’appliquer & un grand nombre de cas» seront
vraisemblablement considérées comme se rapportant
a des questions de droit, par opposition a celles
portant sur «un ensemble trés particulier de circonstan-
ces qui n’est pas susceptible de présenter beaucoup
d’intérét pour les juges et les avocats dans 1’avenir»,
qu’on considérera a bon droit comme se rapportant a
des questions de droit et de fait'%. Pour des raisons qui
deviendront évidentes plus loin, je crois que les
questions de compétence en 1’espéce appartiennent a
la derniére catégorie et que I’OTC est un tribunal
spécialisé dont les décisions sur ce point devraient étre
assujetties a la norme du caractére raisonnable.

(2) La cloture est-elle une «installation ferroviaire»?

[13] L’article 16 de la Loi sur la sécurité ferroviaire,
précité, permet la répartition des frais uniquement en
ce qui concerne une «installation ferroviaire», expres-
sion définie comme suit a article 4 de la Loi:
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4.1)...

“railway work™ means a line work or any part thereof, a
crossing work or any part thereof, or any combination
of the foregoing;

The same section defines “line work™ and “crossing
work”, referred to in the definition of “railway work”,
as follows:

4.()...

“crossing work” means a road crossing or a utility crossing;

“line work” means

(@) a line of railway, including any structure supporting or
protecting that line of railway or providing for drainage
thereof,

(b) a system of switches, signals or other like devices that
facilitates railway operations, or

(c) any other structure built across, beside, under or over
a line of railway, that facilitates railway operations,

but does not include a crossing work;

[14] The CTA concluded that this fence was a “line
work” because:

... since it prevents trespassing, it can be considered a
structure that protects a line of railway and facilitates
railway operations."

It appears to me that there is no reviewable error in
this conclusion which brought the fence within para-
graph (¢) of the definition of “line work”.

[15] To the extent that there is a pure question of
law, it would be, as stated by Iacobucci J. in Southam,
as to “what the correct legal test is”' in the definition
of “line work” as a “structure built . . . beside . . . a
line of railway, that facilitates railway operations.”
The CTA did not articulate any abstract definition of
these terms but I can see no error in the implicit

meaning which the Agency attributed to them, a

4. (1) ...

«installations ferroviaires» Lignes de chemin dec fer et
ouvrages de franchissement—ensemble ou séparé-
ment—ou partie de ceux-ci.

Cette disposition définit également comme suit les
expressions «ligne de chemin de fer» et «ouvrage de
franchissement» figurant dans la définition de I’ex-
pression «installation ferroviaire»:

4.1 ...

«ligne de chemin de fer» Sont compris dans une ligne de
chemin de fer, a I’exclusion toutefois des ouvrages de
franchissement, la signalisation, le systéme d’aiguillage
et les dispositifs, ainsi que les ouvrages situés aux
abords de la ligne, qui en facilitent Iexploitation,
notamment pour le drainage.

«ouvrage de franchissement» Franchissement routier ou par
desserte.

[14] L’OTC a conclu que la cléture en question était
une «ligne de chemin de fer»:

. . . parce qu’elle empéche I’intrusion, elle peut &tre considé-
rée comme une structure qui protége cette ligne de chemin
de fer et en facilite I’exploitation',

Il me semble que la conclusion que la cléture est visée
par la définition de «ligne de chemin de fer» ne
comporte aucune erreur susceptible de révision.

[15] Dans la mesure ol une pure question de droit s¢
pose, elle concerne, comme le juge Iacobucci a dit
dans ’arrét Southam, la «détermination du critére
juridique applicable»™ & la définition de «ligne de
chemin de fer» en tant qu’«ouvrages situés aux abords
de la ligne, qui en facilitent I’exploitation». L’OTC
n’a pas donné de définition abstraite de ces termes,
mais je ne puis voir aucune erreur dans le sens impli-
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meaning which must be inferred from the result
reached. Therefore even if the test is correctness on
questions of pure law, there is no basis for setting
aside the Agency’s decision. I might add that,
although the appellant referred to other provisions in
Part III of the Act (entitled “Non-Railway Operations
Affecting Railway Safety”) where there are some
specific references to “fences” I am unable to con-
clude that the CTA erred in finding a fence, such as
the one here, to be a “railway work” in the particular
circumstances of this case. While I agree that in
statutory interpretation it is proper to look at the Act
as a whole, I can find nothing inconsistent in fences,
though dealt with elsewhere in the Act for particular
purposes there defined, also to be potentially within
the meaning of “railway work™ for the purposes of
section 16. ‘

[16] The CTA’s conclusion involves essentially a
mixed question of law and fact which may be subject
to appeal under the rubric of “jurisdiction” but, if so,
should be subjected only to the standard of reasonable-
ness as applied by the Supreme Court in Southam to
a mixed question of fact and law, that is a question of
“whether the facts satisfy the legal tests."”” The CTA
carried out this exercise succinctly in stating, as
quoted above, that as the fence would prevent tres-
passing it could be considered a “structure that pro-
tects a line of railway and facilitates railway oper-
ations”, thus holding that the fence would come within
paragraphs (@) and (c) of the definition of “line work”.
This is a decision on a “particular set of circum-
stances” not likely to be of much general interest in
future. Albeit that this can be seen as a decision as to
jurisdiction I find difficulty in applying the test of
minimum deference, namely “correctness” to it. Here
we have an expert tribunal with the cumulative
experience of a century acquired by it and its prede-
cessors, with an expert staff, and a regular involve-
ment with problems of railway safety both with
respect to those working or travelling by rail and those
who by proximity may be endangered by the railway
operation. If the CTA concludes, as it obviously has,
that keeping trespassers off the railway right of way
and tracks both protects the railway and facilitates its

cite qu’il leur a attribué, lequel doit étre inféré du
résultat obtenu. Par conséquent, méme si le critére
applicable aux pures questions de droit est celui de la
décision correcte, rien ne permet d’infirmer la décision
de ’OTC. Fajouterais que, méme si I’appelante a cité
d’autres dispositions de la partie III de la Loi («Acti-
vités autres que ferroviaires pouvant compromettre la
sécurité ferroviairen) ou figure spécifiquement le mot
«clétures», je ne puis conclure que ’OTC a commis
une erreur en estimant qu’une cloture comme celle en
cause en I’espéce est une «installation ferroviaire» eu
égard aux circonstances particuliéres de ’affaire. En
matiére d’interprétation des lois, il convient certes de
tenir compte de ’ensemble de la Loi, mais je ne vois
pas pourquoi les clotures, bien qu’elles soient men-
tionnées ailleurs dans la Loi a certaines fins particulié-
res définies, ne pourraient pas aussi constituer une
«installation ferroviaire» pour P’application de Parti-
cle 16.

[16] La conclusion tirée par I’OTC se rapporte
essentiellement 4 une question de droit et de fait,
laquelle est susceptible d’appel en tani que question
liée a la «compétence». En pareil cas, elle devrait étre
assujettie 4 la simple norme du caractere raisonnable
telle que la Cour supréme ’a appliquée dans l’arrét
Southam 4 une guestion de fait et de droit, & savoir «si
les faits satisfont au critére juridique»®. L’OTC a
briévement examiné la question en disant, rappelons-
le, qu’étant donné que la cléture visait a empécher les
intrusions, elle pouvait étre considérée comme un
«ouvrage qui facilite exploitation de la ligne»,
statuant ainsi que la cléture correspondait a la défini-
tion de «ligne de chemin de fer». Il s’agit d’une
décision fondée sur un «ensemble particulier de
circonstances» qui n’aura probablement pas beaucoup
d’intérét dans 1’avenir. Méme s’il est possible de
considérer cette décision comme se rapportant a la
compétence, il m’est difficile d’appliquer le critére de
la retenue minimum, a savoir celui de la «décision
correcte». En 1’espéce, nous sommes en présence d’un
tribunal spécialisé qui, avec ses prédécesseurs, cumule
une centaine d’années d’expérience et qui, doté d’un
personnel spécialisé, s’occupe régulicrement de
problémes de sécurité ferroviaire touchant tant les
employés des compagnies de chemin de fer que les
passagers ou les personnes pour lesquelles la proxi-
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operation, it is difficult to see why this is not central
to its area of expertise. There was information before
the CTA Board indicating that there were concerns
raised by Transport Canada and shared by the CNR as
to trespassers being on the tracks. Implicit in this is an
assumption, which seems reasonable, that the presence
of trespassers on a railway track can impede the
operation of a railway. According to the material
before the Agency, the CNR took various measures to
dissuade trespassers including having its trains whistle
when approaching curves in this area. This led to
many complaints from area residents in both 1994 and
1995 which created further problems for the CNR. As
a result, it considered the fence to be a preferred
means of keeping trespassers off the track. I am
unable to say that it was unreasonable for the Agency
to conclude that the fence would therefore “facilitate”
the operation of the railway within paragraph (¢) of
the definition of “line works” and, in the sense that it
would keep the railway free of trespassers, that it
would thus “protect” this line of railway within the
meaning of paragraph (a) of that definition. These are
decisions as to whether “the facts satisfy the legal
test” as described by Iacobucci J.' and as such, are
decisions of mixed law and fact for which the stan-
dard of review should be reasonableness.

[17] I thus find the decision that the fence was a
“railway work” within the meaning of subsection
16(1) of the Act to be reasonable and therefore should
not be set aside.

(3) Did Metro Toronto “Stand to Benefit”?

[18] To the extent that there is any pure question of
law involved here, whether going to jurisdiction or
not, it would be the following. Metro invites us to
hold that as a matter of law or jurisdiction the Agency
could not correctly interpret the term “who stands to
benefit” to apply to anyone, including Metro, whose
immediate legal interests were not affected by the
presence or absence of a fence. It argues that, by the
law of occupiers’ liability in Ontario, Metro or its

mité d’un chemin de fer peut présenter un danger. Si
I’OTC conclut, comme il I’a de toute évidence fait,
qu’en empéchant les intrusions sur ’emprise et sur les
voies ferrées, on protége le chemin de fer et on en
facilite ’exploitation, il est difficile de voir en quoi
cela ne reléve pas fondamentalement de son domaine
de compétence. L’OTC disposait de renseignements
montrant que Transports Canada avait exprimé certai-
nes préoccupations, que le CN partageait, au sujet des
intrusions. On supposait ainsi implicitement, avec
raison semble-t-il, que pareilles intrusions pouvaient
compromettre 1’exploitation du chemin de fer. Selon
les renseignements dont disposait 'OTC, le CN avait
pris diverses mesures en vue d’empécher les intru-
sions, notamment en obligeant les locomotives a siffler
aux abords des courbes, Cette mesure a donné lieu a
de nombreuses plaintes de la part de la population
locale en 1994 et en 1995, et a de nouveaux proble-
mes pour le CN. Celui-ci a donc envisagé d’installer
une cléture pour décourager les intrus, Je ne puis dire
qu’il était déraisonnable pour I'OTC de conclure que
la cléture «faciliteraity ’exploitation du chemin de fer
au sens de la définition de Iexpression «ligne de
chemin de fer», et protégerait cette ligne dans la
mesure ot elle empécherait les intrusions. Ces déci-
sions répondent a la question de savoir si «les faits
satisfont au critére juridique» comme 1’a dit le juge
Tacobucci'® et sont, partant, des décisions de droit et
de fait assujetties a la norme du caractére raisonnable.

[17] Je conclus donc que la décision de qualifier la
cléture d’«installation ferroviaire» au sens du paragra-
phe 16(1) de la Loi est raisonnable et qu’il n’y a pas
lieu de Pinfirmer.

(3) Le grand Toronto était-il «bénéficiaire»
des installations?

[18] Dans la mesure ol une pure question de droit s¢
pose en ’espece, qu’elle soit ou non liée a la compe-
tence, cette question serait la suivante. Le grand
Toronto nous invite a conclure qu’au regard du droit
ou de la compétence, I’OTC ne pouvait pas correcte-
ment interpréter I’expression «bénéficiaire» comme
s’appliquant & quiconque, et notamment le grand
Toronto, dont les intéréts 1égaux n’étaient pas directe-
ment touchés par la présence ou l’absence d’une
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successor, as owner of the parks, has no legal respon-
sibility for those who may pass through its property
but in leaving that property trespass on the property of
others such as the CNR. It insists that the interests of
a municipality are distinct from those of its residents
and while the fence may be of some advantage to the
safety of the residents of Metro and may enable the
elimination of a nuisance to some residents caused by
the blowing of whistles, none of this represents a
benefit to the municipality as such.

[19] The CTA’s interpretation of “who stands to
benefit” can be deduced from its reasons for ordering
Metro to share in the cost of the fence. Its views are
summarized in the following statement:

. . . the Agency considers that Metro Toronto has a respon-
sibility to offer protection to the parklands users against
inherent dangers created by the presence of the railway
through its parklands. The Agency specifically rejects the
notion that Metro Toronto ought to bear no responsibility for
persons using its parks. The fence will also address the
complaints from Metro Toronto residents living in the area
of the parklands, discourage trespassing and provide a safer
environment through the Don Valley parklands to the public
and users."’

For these reasons the Agency concluded that Metro
“stands to benefit” from the fence. It may be inferred
from this finding that the Agency takes a broad,
functional view of the expression “stands to benefit”
which does not confine “benefit” to the conferral of
additional legal rights on, or the relief of legal liability
of, those against whom an order of apportionment can
be made. This involved statutory interpretation of a
provision whose scope was open to debate and one
which went to its jurisdiction as to persons against
whom it could make orders. I believe this is the kind
of jurisdictional decision which is subject to the
standard of correctness as involving a question of law
with a potentially broad impact.

[20] Having said that, it appears to me that the
interpretation given by the Agency to “stands to

cloture. Le grand Toronto soutient en effet que suivant
le droit applicable en Ontario en matiére de responsa-
bilité des occupants, il n’a, lui-méme ou son succes-
seur, en sa qualité de propriétaire des parcs, aucune
responsabilité envers les personnes qui, passant sur sa
propriété, empiétent ensuite sur la propriété d’autres
personnes comme le CN. Le grand Toronto affirme
que les intéréts d’une municipalité sont distincts de
ceux de ses habitants et que, méme si la cloture peut
offrir une certaine sécurité aux habitants du grand
Toronto et éliminer la nuisance causée a certains
résidents par les coups de sifflet, la municipalité en
tant que telle n’en retire aucun bénéfice.

[19] L’interprétation que ’OTC a donnée a I’expres-
sion «bénéficiaire» peut se déduire des motifs sur
lesquels il s’est fondé pour ordonner au grand Toronto
de partager le colit de la cléture. L’avis de I’OTC est
résumé dans le passage suivant:

... ’Office estime que le grand Toronto se doit, lui,
d’assurer la protection des usagers de ses parcs contre des
dangers inhérents a la présence du chemin de fer. L’Office
rejette en particulier I'idée que le grand Toronto ne doit pas
assumer la responsabilit¢ des usagers de ses parcs. La
cloture permettra également de régler les plaintes provenant
des résidants du grand Toronto qui habitent en bordure des
parcs en question, de dissuader d’éventuels intrus et de créer
un milieu plus sécuritaire pour le public et les usagers dans
les parcs de la Don Valley"”.

Pour ces motifs, I’OTC a conclu que le grand Toronto
est «bénéficiaire» de I’installation de la cléture. Cette
conclusion permet d’inférer que 1’OTC interpréte
d’une fagon libérale et fonctionnelle cette expression
comme ne se limitant pas & I’octroi de droits addition-
nels aux personnes visées par ’arrété ou a 1’exonéra-
tion de la responsabilité légale y afférente. Cela
supposait I'interprétation d’une disposition dont la
portce était contestable, cette interprétation se rappor-
tant & la compétence de I’OTC a I’égard des personnes
susceptibles d’étre assujetties 4 ses arrétés. A mon
avis, c¢’est le type de décision visée par la norme de la
décision correcte, en ce qu’elle porte sur une question
de droit susceptible d’avoir des conséquences impor-
tantes.

[20] Cela dit, il me semble que I’interprétation que
I’OTC a donnée & l’expression «bénéficiaire» était
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benefit” was correct when one considers the purposes
of the Railway Safety Act. Fundamental to this is the
consideration of subsection 4(4) which provides:

4....

(4) In determining, for the purposes of this Act, whether
railway operations are safe railway operations, or whether an
act or thing constitutes a threat to safe railway operations or
enhances the safety of railway operations, regard shall be
had not only to the safety of persons and property trans-
ported by railways but also to the safety of other persons
and other property.

This makes it clear that the Agency must concern
itself with the safety of persons other than railway
passengers or employees including those who may use
property adjacent to railway lines and who may in one
way or another be endangered by the presence of the
railway. The Agency may properly see a benefit to
adjacent property owners in measures which reduce
dangers to users of that property caused by the pres-
ence of the railway line. I am therefore unable to say
that there is a reviewable error of law going to juris-
diction.

[21] The application of this broad concept of “stands
to benefit” to the facts of this case, as a jurisdictional
basis for making this specific order against Metro, in
my view involves a mixed question of law and fact.
Again it can be said that such a finding is very
particular to these circumstances and has no wide-
spread precedential significance. Thus the standard of
review should be reasonableness. I believe it was not
unreasonable for the Agency to conclude that Metro as
a political entity and as owner of the parks had a
sufficient interest in protecting users of these parks
from random access to the railway line and,
incidentally, to do so in a way which would avoid
inconvenience to other residents which would be
caused by the main alternative to the fence, namely
whistle blowing. The nature of Metro Toronto was
stated by the Divisional Court of Ontario in Toronto
(City) v. Toronto (Metropolitan) '® to be as follows:

Metro is the incorporation of the inhabitants of the
metropolitan area. Legally it is separate and apart from
Toronto and the other area municipalities. Its powers are set

exacte compte tenu des objets que vise la Loi sur la
sécurité ferroviaire. A cette fin, il est essentiel de tenir
compte du paragraphe 4(4), qui prévoit ceci:

4....

(4) Pour I’application de la présente loi, il doit étre tenu
compte, dans toute décision concernant la sécurité ferroviai-
re, I’amélioration de cette sécurité ou D’existence d’une
menace & celle-ci, non seulement de la sécurité des voya-
geurs et des marchandises transportées par chemin de fer
mais aussi de celle de toute autre personne et de tout autre
bien.

Cela montre clairement que I’OTC doit se préoccuper
de la sécurité de personnes autres que les passagers ou
les employés des chemins de fer, notamment des
personnes qui utilisent une propriété contigué a
Pemprise et pour lesquelles la présence du chemin de
fer peut constituer un danger. L’OTC peut a juste titre
considérer que les propriétaires adjacents bénéficient
de mesures visant a atténuer le danger que comporte
la ligne de chemin de fer pour les personnes qui
utilisent cette propriété. Je ne puis donc pas dire
qu'une erreur de droit se rapportant a la compétence,
susceptible de révision, a été commise.

[21] L’application de cette notion large de «bénéfi-
ciaire» aux faits de 1’espéce, en tant que fondement
juridictionnel de 1’arrété pris en ’occurrence contre le
grand Toronto, met & mon avis en cause une question
de droit et de fait, Encore 13, cette conclusion découle
des circonstances propres a I’affaire et n’a qu’une
importance restreinte en tant que précédent. La norme
de contrdle devrait donc étre celle du caractére raison-
nable. Je crois qu’il n’était pas déraisonnable pour
I’OTC de conclure que le grand Toronto en tant
qu’entité politique et propriétaire des parcs, avait un
intérét suffisant & empécher les utilisateurs de ces
parcs de passer par hasard sur I’emprise, et, ce faisant,
a éviter accessoirement de causer a d’autres résidents
les inconvénients liés a la principale solution de
rechange, savoir les coups de sifflet. Dans la décision
Toronto (City) v. Toronto (Metropolitan) %, 1a Cour
divisionnaire de 1’Ontario a décrit la nature du grand
Toronto comme suit:

[TRADUCTION] Le grand Toronto est constitué de la
population de la région métropolitaine. Au point de vue
juridique, le grand Toronto est distinct de la ville de Toronto
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out in the Municipality of Metropolitan Toronto Act, R.S.0.
1990, c. M.62 (the “Metro Act™). These powers are specific
and relate to Metro-wide obligations relating to water and
sewage works, waste disposal, roads, policing and many
other matters, for the benefit of the inhabitants of the
metropolitan area.

It was not disputed before us that one of the activities
of Metro was the operation of regional parks such as
those adjacent to this railway line. In reaching con-
clusions as to Metro’s responsibilities the Agency also
had before it information (which does not seem to be
disputed) that there was no serious problem of tres-
passers on the CN line in this area until the cyclist
and pedestrian path was built by Metro in about 1991.
Similarly, in other parts of the Don Valley where there
is no such path, the CN has had no serious problem of
trespassers. It was open to the Agency to conclude
that Metro, having facilitated the entry of people to
the area, had at least a broad governmental interest
and responsibility in minimizing the resulting dangers
even if, in terms of the law of occupiers’ liability, it
might have no legal liability for users of its parks
leaving the parks to trespass on adjacent property. I
therefore find that this decision, on a mixed question
of law and fact going to jurisdiction, was reasonable.

[22] It follows that there was no reviewable error in
the finding of the Agency that Metro “stands to
benefit” from this fence and therefore can legitimately
be ordered to pay part of the cost of the fence.

Conclusion

[23] The appeal should therefore be dismissed. As
the respondent is not asking for costs and neither the
interveners nor the Agency would be entitled to costs,
no costs will be ordered.

ROBERTSON J.A.: I agree.

et des autres municipalités de la région. Ses pouvoirs sont
énoncés dans la Loi sur la Municipalité de la Communauté
urbaine de Toronto, L.R.O. 1990, ch. M.62 (la Loi sur la
Communauté urbaine). Le grand Toronto s’est vu conférer
des pouvoirs précis liés aux obligations qui lui incombent
dans toute la région métropolitaine en ce qui concerne ’eau
et les égouts, I’élimination des déchets, les routes, les
services policiers et de nombreuses autres questions, et ce,
au profit de la population de la région métropolitaine.

Il n’a pas été contesté devant nous que, dans le cadre
de ses activités, le grand Toronto exploitait des parcs
régionaux comme ceux dont il est ici question. Pour
tirer ses conclusions au sujet des responsabilités du
grand Toronto, I’OTC disposait également de rensei-
gnements (qui ne semblent pas contestés) établissant
qu’il n’y avait pas eu de probléme sérieux d’intrusion
dans ce secteur avant ’aménagement du sentier
cycliste et pédestre par le grand Toronto, vers 1991,
De méme, dans d’autres parties de la vallée de la
riviere Don ou il n’y a pas de sentier de ce genre, les
intrusions ne posent pas de problémes sérieux. Il était
loisible a I’OTC de conclure que le grand Toronto,
ayant facilité I’accés au secteur, avait du moins intérét
d’'une fagon générale, en tant qu’administration
gouvernementale, & minimiser le danger en résultant,
méme s’il n’avait peut-étre pas, a titre d’occupant, de
responsabilité légale envers les utilisateurs de ses
parcs qui, les quittant, empiétaient sur la propriété
voisine. Je conclus donc que cette décision, qui portait
sur une question de droit et de fait liée & la compéten-
ce, était raisonnable.

[22] Par conséquent, la conclusion de I’OTC selon
laquelle le grand Toronto bénéficie de I’installation de
la cléture ne comporte aucune etreur susceptible de
révision, et I’OTC pouvait donc légitimement ordonner
au grand Toronto de payer une partie du cofit de la
cloture.

Conclusion

[23] 11y a donc lieu de rejeter I’appel. Etant donné
que l’intimée ne demande pas de frais et que ni les
intervenantes ni I’OTC n’auraient droit a des frais,
aucune ordonnance n’est rendue a ce sujet.

ROBERTSON, J.C.A.: Je souscris & cet avis.
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MCDONALD J.A.: I agree.
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IMM-1333-97
Jan Brzezinski, Barbara Brzezinska, Patrycja
Brzezinska, Bogumila Brzezinska (dpplicants)

The Minister of Citizenship and Immigration
(Respondent)

INDEXED AS: BRZEZINSKI v. CANADA (MINISTER OF
CITIZENSHIP AND IMMIGRATION) (T.D.)

Trial Division, Lutfy J—Ottawa, March 24 and July
9, 1998.

Citizenship and Immigration — Status in Canada —
Convention refugees — Applicants, Polish Gypsies, habitual
shoplifters before, after seeking refuge in Canada —
Whether “serious non-political crime” under U.N. Conven-
tion Relating to the Status of Refugees, Art. 1F(b)
Authorities on meaning of “serious non-political crime”
reviewed — Travaux préparatoires disclosing intention of
Convention signatories to exclude minor crime even when
repeated — “Theft under”, shoplifting not “'serious” crimes
within meaning of Art. 1F(b) — Applicants’ convictions in
Canada not relevant — Questions certified for appeal.

This was an application for judicial review of a decision
of the Convention Refugee Determination Division concern-
ing the application of Article 1F(b) of the United Nations
Convention Relating to the Status of Refugees. The appli-
cants, two parents and their two dependent children, are
Polish Gypsies. The parents acknowledged having supported
the family by stealing, mainly by way of shoplifting, both
before and after seeking refuge in Canada. The male
applicant admitted having been taught to steal as a youth
and for him, stealing had become a way of life. There was
evidence of crimes committed by the applicants both outside
and within Canada. On the basis of that evidence, the
Tribunal found that repeated stealing is “serious” because it
is recidivist and repetitive, and concluded that the applicants
came within the scope of Article 1F(b). The main issue was
whether the Tribunal erred in excluding the applicants from
the definition of Convention refugee on the ground that they
were persons who had “committed a serious non-political
crime outside the country of refuge” within the meaning of
Article 1F(b) of the Convention.

Held, the application should be allowed.

IMM-1333-97
Jan Brzezinski, Barbara Brzezinska, Patrycja
Brzezinska, Bogumila Brzezinska (demandeurs)

Le ministre de la Citoyenneté et de ’Immigration
(défendeur)

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

Section de premiére instance, juge Lutfy—Ottawa,
24 mars et 9 juillet 1998.

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada —
Réfugiés au sens de la Convention — Les demandeurs,
tziganes de Pologne, sont des voleurs a l'étalage habituels
avant et apres leur revendication du statut de réfugié au
Canada — Il échet d’examiner s’ils ont commis «un crime
grave de droit communy visé par ’art. 1Fb) de la Conven-
tion des Nations Unies relative au statut des réfugiés —
Recension de la doctrine et de la jurisprudence sur le
concept de «crime grave de droit communy — Les travaux
préparatoires font ressortir la volonté des signataires de la
Convention d’exclure les délits mineurs, méme répétitifs —
Le «vol d'une valeur ne dépassant pas 1 000 3» et le vol a
l'étalage ne sont pas des crimes «graves» au sens de l'art.
1Fb) — Les verdicts de culpabilité frappant les demandeurs
au Canada n’entrent pas en ligne de compte — Questions
certifiées aux fins d’appel.

Recours en contrdle judiciaire contre une décision de la
section du statut de réfugié portant application de ’article
1Fb) de la Convention des Nations Unies relative au statut
des réfugiés. Les demandeurs, savoir deux parents et les
deux enfants a leur charge, sont des tziganes de Pologne. Le
pére et la mére ont reconnu qu’ils subvenaient aux besoins
de la famille par le vol, surtout le vol a P’étalage, avant et
apres leur revendication du statut de réfugié au Canada. Le
demandeur male avoue avoir appris le métier de voleur
pendant son enfance et que pour lui, le vol est devenu un
mode de vie. Des preuves ont été produites sur les vols
commis par les demandeurs a ’étranger et au Canada. Sur
la foi de ces preuves, le tribunal a conclu que le caractére
répétitif de ces vols en fait un crime grave en ce qu’il y a
récidive et répétition, et que les demandeurs tombent sous
le coup de D’article 1Fb). Il échet d’examiner au premier
chef si le tribunal a commis une erreur en concluant que les
demandeurs étaient exclus de la définition de réfugié au sens
de la Convention par ce motif qu’ils «ont commis un crime
grave de droit commun en dehors du pays d’accueil» au
sens de D’article 1Fb) de la Convention.

Jugement: il faut faire droit au recours.
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An exclusion clause in the Convention should be con-
strued narrowly by reference to existing jurisprudence, the
clear intent of the signatories of the Convention and, in case
of ambiguity, in a manner consistent with justice and reason.
In a recent case, the Supreme Court of Canada recognized
the usefulness of considering the preparatory work (travaux
préparatoires) in interpreting conventions and treaties. The
travaux préparatoires for both Articles 1F(b) and 33(2) of
the Convention disclosed the delegates’ intention not to
exclude persons who committed minor crimes, even “an
accumulation of petty crimes”, from seeking refugee
protection. When read in the context of crimes against
humanity in Article 1F(a) and acts against the purposes and
principles of the United Nations in Article 1F(c), “serious
non-political crime” in Article 1F(b) clearly excludes the
minor crime of shoplifting or “theft under”. Persons who
acknowledge repeated acts of shoplifiing, even when
characterized as “recidivist”, do not come within Article
1F(b). The travaux préparatoires expressed “the clear intent
of the signatories of the Convention” to exclude minor
crime, including petty thefts even when repeated. It was not
intended that shoplifting in the conventional sense or “theft
under” pursuant to section 334 of the Criminal Code be
considered “serious” crimes. There was little, if any,
evidence concerning the seriousness of the penal sanctions
of the offences committed by the applicants in Europe and
in the United States and there was no evidence that these
offences are extraditable by treaty. While shoplifting may
well constitute a serious social problem in Canada, it is not
a “serious” crime within the meaning of Article 1F(b). The
Tribunal erred in taking into account offences committed in
Canada, which are not relevant in the assessment of the
seriousness of crime “outside the country of refuge”. It also
failed to make a determination concerning the inclusion
aspect of the refugee claim notwithstanding any decision to
apply the exclusion clause. The parties have raised serious
questions of general importance concerning Article 1F(b)
and these questions have been certified for appeal.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Criminal Code, R.S.C., 1985, c. C-46, ss. 2 “steal”, 334
(as am. by S.C. 1994, c. 44, s. 20).

Immigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2, ss. 2(1) (as am.
by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 1) “Convention
refugee”, 19 (as am, by R.S.C,, 1985 (3rd Supp.), c.
30, s. 3; S.C. 1992, c. 47, s. 77; c. 49, s. 11; 1995, c.
15, s. 2; 1996, c. 19, s. 83), 27 (as am. by R.S.C.,
1985 (3rd Supp.), c. 30, s. 4; S.C. 1992, c. 47, 5. 78;
c. 49, s. 16; 1995, ¢. 15, s. 5), 53 (as am. by R.S.C.,
1985 (4th Supp.), c. 28, s. 17; S.C. 1995, c. 15, s.
12), Sch. (as enacted idem, s. 34).

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

11 faut interpréter de fagon restrictive toute clause d’exclu-
sion de la Convention, a la lumiére de la jurisprudence, de
la volonté manifeste des signataires du texte et, cn cas
d’ambiguité, de fagon conforme a la justice et a la raison.
Dans une cause récente, la Cour supréme du Canada a posé
qu’il y a lieu de tenir compte des travaux préparatoires dans
Pinterprétation des conventions et traités. Les travaux
préparatoires relatifs a I’article 1Fb) et au paragraphe 33(2)
de la Convention font ressortir la volonté des délégués de ne
pas exclure du droit de demander Pasile les personnes qui
ont commis des délits mineurs, méme «une accumulation de
délits mineurs». Envisagé sur le méme plan que les crimes
contre I’humanité visés a Darticle 1Fa) et les agissements
contraires aux buts et aux principes des Nations Unics, visés
a Darticle 1F¢), le «crime grave de droit commun» visé a
I'article 1Fb) exclut indubitablement le délit mineur de vol
a 1'étatage on le «vol d’une valewr ne dépassant pas
1 000 $». Les personnes qui avouent avoir commis des vols
a I’étalage répétés, méme celles qui sont qualifices de
«récidivistes», ne tombent pas sous le coup de ’article 1Fb).
Les travaux préparatoires trahissent «l’intention manifcstc
des signataires de la Convention» d’exclure les délits
mineurs, y compris les larcins méme répétés. Il n’était pas
dans la volonté des auteurs de la Convention de voir un
crime «grave» dans le vol a I’étalage au sens courant du
terme ou le «vol d'une valeur ne dépassant pas 1 000 $»
que punit Particle 334 du Code criminel. Il n’y a guére de
preuves, si preuves il y a, sur la gravit¢ des sanctions
pénales de ces infractions en Europe et aux Etats-Unis, ct
rien ne prouve qu’il s’agit d’infractions donnant licu &
extradition en vertu de traités. L ampleur des vols a I"¢talage
peut étre un grave probléme social au Canada, ils ne sont
cependant pas des crimes «graves» au sens de 'article 1Fb).
Le tribunal a commis une erreur en prenant en considération
les infractions commises au Canada, lesquelles ne doivent
pas entrer en ligne de compte dans I’évaluation de la gravit¢
des crimes commis «en dehors du pays d’accueily». Il n’a pas
non plus examiné la revendication sous I’angle de I’inclu-
sion, malgré la décision d’appliquer la clause d’exclusion.
Les parties ont soulevé des questions graves de portée
générale concernant I’article 1Fb), lesquelles ont été certi-
fiées aux fins d’appel.
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RECOURS en contrdle judiciaire contre une déci-

sion de la section du statut de réfugié portant exclu-
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excluding the applicants from the definition of Con-
vention refugee on the ground that, as habitual
shoplifters, they were persons who had “committed a
serious non-political crime outside the country of
refuge” within the meaning of Article 1F(b) of the
United Nations Convention Relating to the Status of
Refugees. Application allowed.

APPEARANCES:

Michael D. Bell for applicants.
Jeff R. Anderson for respondent.

SOLICITORS OF RECORD:

Bell, Unger, Morris, Ottawa, for applicants.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

[1] Lutry J.: Did the Convention Refugee Determi-
nation Division [[1997] C.R.D.D. No. 50 (QL)] err in
determining that the applicants, who admitted repeated
acts of stealing, were excluded from the definition of
Convention refugee on the ground that they were
persons who “committed a serious non-political crime
outside the country of refuge” [underlining added]
within the meaning of Article 1F(b) of the United
Nations Convention Relating to the Status of Refugees
[July 28, 1951, [1969] Can. T.S. No. 6]? This is the
central issue in this application for judicial review.

Background

[2] The applicants, two parents and their two depen-
dent children, are citizens of Poland. They describe
themselves as Gypsies, a description which was
accepted by the Tribunal. The parents acknowledge
having supported the family by stealing, both prior to
their seeking refuge in Canada and subsequently. Their
stealing is by way of shoplifting. In section 2 of the
Criminal Code,' stealing is defined as committing
theft.

sion des demandeurs de la définition de réfugié au
sens de la Convention par ce motif que, volewrs a
1’étalage habituels, ils avaient «commis un crime grave
de droit commun en dehors du pays d’accueil» au sens
de Particle 1Fb) de la Convention des Nations Unies
relative au statut des réfigiés. Recours accueilli.

ONT COMPARU:

Michael D. Bell pour les demandeurs.
Jeff R. Anderson pour le défendeur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Bell, Unger, Morris, Ottawa, pour les dcman-
deurs.

Le sous-procureur général du Canada pour le
défendeur.

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

[1] LEJUGE LUTFY: Ce recours en contrdle judiciaire
pose au premier chef la question de savoir si la
section du statut de réfugié [[1997] C.R.D.D. n® 50
(QL)] a commis une erreur en concluant que les
demandeurs, qui reconnaissaient avoir commis des
vols répétés, étaient exclus de la définition de réfugié
au sens de la Convention par ce motif qu’ils «ont
comimis un crime grave de droit commun en dehors du
pays d’accueil» [soulignement ajouté] au sens de la
section Fb) de Iarticle premier de la Convention des
Nations Unies relative au statut des réfugiés [28 juillet
1951, [1969] R.T. Can. n° 6].

Les faits de la cause

[2] Les demandeurs, savoir deux parents et les deux
enfants a leur charge, sont citoyens de la Pologne. IIs
se disent tziganes, qualification qu’a acceptée le
tribunal administratif, Les deux parents reconnaissent
qu’ils subviennent aux besoins de la famille en volant,
avant comme aprés leur revendication du statut de
réfugié au Canada. Leur modus operandi est le vol a
I’étalage. Selon 'article 2 du Code criminel ' «voler»
s’entend du fait de commettre un vol.
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[3] The respondent acknowledged before the Tribu-
nal that the commission of one theft does not necess-
arily constitute a serious crime within the meaning of
Article 1F(b). > However, the respondent relies on the
Tribunal’s principal finding concerning the applicants
that [at paragraph 59] “[t]he crime in question is
‘serious’ because it is recidivist and repetitive”.

[4] The respondent consents to the granting of this
application for judicial review with respect to the two
children, currently 23 and 13. The children, as well as
_ their parents, were determined not to be refugees
because “the claimants are all part of an organized
crime family, of which the male claimant appears to
be the head”. No other reason was given for excluding
the children. The Tribunal had indicated that the
children’s claims would be dealt with separately
although this was not done. The Court will give effect
to the respondent’s consent and an order will issue
setting aside the decision concerning the children
applicants. Hereinafter, “the applicants” will refer only
to the parents, Jan Brzezinski and Barbara Brzezinska.

The evidence concerning the applicants’ crimes

[5] The applicants sought refugee status upon their
arrival in Canada in 1989. They moved to the United
States shortly afterwards and returned to Canada in
1992. Their refugee hearing began in September 1994
and, after several continuations for various reasons,
was only completed in December 1996. The Tribunal
received evidence concerning offences committed by
the applicants in Europe, the United States of America
and in Canada.

(i) Evidence of crimes outside the country of refuge

[3]1 Le défendeur a reconnu devant le tribunal que le
fait de commettre un vol ne constituait pas nécessaire-
ment un crime grave au sens de la section Fb) de
Iarticle premier”. Devant la Cour cependant, il s’ap-
puie sur la principale conclusion du tribunal sur les
demandeurs, savoir qu’ [au paragraphe 59] [TRADUC-
TION] «le crime en question est “grave” en ce qu’il y
a récidive et répétition».

[4] Le défendeur consent a qu’il soit fait droit au
recours en contrdle judiciaire a 1’égard des deux
enfants, qui ont maintenant 23 et 13 ans respective-
ment. Il a été jugé que ceux-ci, et leurs parents,
n’étaient pas des réfugiés parce que [TRADUCTION]
«les demandeurs font tous partie d’une famille de
malfaiteurs, dont le demandeur male est le chef».
Aucun autre motif n’a été donné pour ’exclusion des
enfants. Le tribunal avait indiqué que la revendication
de ces derniers serait instruite a part, mais n’en a rien
fait. La Cour donnera effet au consentement du
défendeur et annulera la décision en ce qui concerne
lesdits enfants. Le terme «demandeurs» ne désignera
donc ci-aprés que les pére et mére, Jan Brzezinski et
Barbara Brzezinska.

La preuve des crimes commis par les demandeurs

[5] Les demandeurs ont revendiqué le statut de
réfugié a leur arrivée au Canada en 1989. Ils sont
partis pour les Etats-Unis peu aprés et sont revenus au
Canada en 1992. L audition de leur revendication s’est
ouverte en septembre 1994 et, apres plusieurs ajourne-
ments pour diverses raisons, n’a pris fin qu’en décem-
bre 1996. Le tribunal a recueilli la preuve des infrac-
tions qu’ils avaient commises en Europe, aux Etats-
Unis et au Canada.

i) La preuve des crimes commis en dehors du pays

[6] The proof of the commission of thefts by the
applicants comes substantially from their own testi-
mony.

[71 The Tribunal considered Mr. Brzezinski’s testi-
mony in which he acknowledged having been taught
to steal as a youth. For this applicant, stealing had

d’accueil

[6] La preuve des vols commis par les demandeurs
est essentiellement établie par leur propre témoignage.

[71 Le tribunal a entendu le témoignage de M.
Brzezinski qui avouait avoir appris le métier de voleur
pendant son enfance. Pour ce demandeur, le vol est
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become a way of life. The tribunal summarized his
testimony as follows [at paragraphs 31 and 32 (QL)]:

. . . the claimant was also asked if he had ever had a steady
job and he said he did not. He said he supported himself
and his family by stealing. Mostly, he said, he stole clothing
that he could then sell to have money to survive. For the
most expensive items he would get $30 or $40. As Gypsies,
he said, they are born with that in their blood. He said he
cannot answer why, but he has this feeling in his blood. He
has to do it. He was asked why he only steals in stores and
he said it was the easiest thing to do. He said he grew up in
Poland and he learned techniques from other children. He
said it is easier to steal when there are more people. Older
relatives teach one how to avoid getting caught. He would
take things and others would take things. One person would
go to the cash with a small item while others walked out of
the store with what they had taken. If they were caught
stealing that was it. If they were merely suspected, they
would deny it and even offer to take an oath. He was asked
if he had savings for retirement and he said he did not, that
he could not stop stealing and that there is no such thing as
retirement for Gypsies. He was asked what happens when a
person becomes infirm and cannot steal anymore. The
claimant did not answer. He was asked again and said he
helps old and infirm members who cannot help themselves.
He said his children would take care of him when he is old
and infirm.

By his own admission he will always steal. He explained his
techniques and he involves his family in these.

On the basis of this evidence, the Tribunal found that
Mr. Brzezinski [at paragraph 34] “appears to be
committed to stealing” and “is involved in chronic
criminality which undermines the social structure”.

[8] The testimony of Mr. Brzezinski’s wife was
similar. Her evidence was also summarized by the
Tribunal [at paragraph 37]:

.. . she said she makes her living by stealing. She took a
dress, for example, because she never had a nice dress. She
took a chocolate cake, and she took things on special
occasions. She admitted that she has stolen in Poland, the
USA and Canada. She first said it was difficult to say if she
had done so in other countries, but then admitted she had
been in Germany and was caught stealing there.

devenu un mode de vie. Le tribunal a résumé son
témoignage comme suit [aux paragraphes 31 et 32

QL)

[TRADUCTION] . . . le tribunal a aussi demand¢é au deman-
deur s’il avait jamais eu un cmploi stable et il a répondu
non, I dit que son gagne-pain pour lui-méme et pour sa
famille était le vol. Surtout, dit-il, il volait des vétcments
qu’il revendait ensuite pour avoir 1’argent nécessaire. Les
articles les plus chers lui rapportaient 30 ou 40 $. Le vol est
inné chez les tziganes, dit-il, il ne peut pas I’expliquer, mais
c’est un besoin profondément ancré dans son étre. C’est
quelque chose qu’il doit faire. Le tribunal lui a demandé
pourquoi il ne vole que dans les magasins; il répond que
c’est I’endroit ol le vol est le plus facile. Il dit qu'il a
grandi en Pologne et a appris les techniques de vol d’autres
enfants. Plus il y a de monde, plus il est facile de voler. Les
parents plus dgés leur apprennent comment déjouer la
surveillance. Ils prennent des choses dans le magasin, et I'un
d’entre eux va payer quelque chose de pas cher 4 la caisse,
tandis que les autres filent a la sortie avec leur butin. S’ils
sont pris en flagrant délit de vol, c’est tant pis. S’ils ne sont
que soupgonnés, ils nient et offrent méme de préter serment.
A la question de savoir s’il avait des économies pour sa
retraite, il a répondu qu’il n’en avait pas, qu’il ne pouvait
arréter de voler et que la retraite est inconnuc chez les
tziganes. A la question de savoir ce que ferait une personnc
qui devient infirme et ne peut plus voler, il n’a pas répondu.
Pressé de répondre, il a dit qu’il aide les membres de la
famille, agés et infirmes et qui ne peuvent subvenir a leurs
propres besoins. Il dit que ses enfants prendront soin de lui
quand il sera vieux et infirme.

De son propre aveu, il sera toujours voleur. Il a expliqué ses
techniques de vol, auxquelles il fait participer sa famille.

Sur la foi de ce témoignage, le tribunal a conclu qu’il
[au paragraphe 34] [TRADUCTION] «appert que M.
Brzezinski est déterminé a ne jamais cesser de voler»
et [TRADUCTION] «fait preuve de criminalité chronique
du genre a saper la structure socialey.

[8] Letémoignage de1’épouse de M. Brzezinski était
dans le méme sens. En voici le résumé donné par le
tribunal [au paragraphe 37]:

[TRADUCTION] . . . elle dit qu’elle gagne sa vic par le vol.
Elle a volé une robe, par exemple, parce qu’elle n’avait
jamais eu une belle robe. Elle a pris un giteau au chocolat,
et elle a volé diverses choses pour des occasions spéciales.
Elle reconnaissait avoir volé en Pologne, aux Etats-Unis et
au Canada. Elle a commencé par dire qu’elle ne savait pas
si elle I’avait fait dans d’autres pays, mais a fini par avouer
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She acknowledged to having committed thefts on
occasions when she was not apprehended by police.

[91 There is also documentary evidence. The Minis-
ter’s representative produced a report from the Interpol
office in Germany which spoke of Mr. Brzezinski
being suspected of shoplifting on three occasions.
Information from the U.S. Federal Bureau of Investi-
gation suggested Mr. Brzezinski’s involvement in
several retail thefts while in Illinois, one in late 1989
and five in 1991. The FBI also suggested that Mrs.
Brzezinska was involved in three thefts during the
same period. The evidence does not indicate whether
these incidents resulted in convictions.

[10] Other documents referred to the applicants’ use
of false papers, their making untruthful statements and
their use of aliases while in Europe.

(ii) Evidence of crimes within Canada

[11] The Tribunal also received evidence of the
applicants’ criminal activity in Canada. These acts
were not committed “outside the country of refuge”.
The Tribunal may have been of the view that this
evidence was relevant to establish the applicants’
ongoing involvement with theft.

[12] Mr. Brzezinski was twice convicted of pos-
session of property obtained by crime while in
Canada. In January 1993, he was fined $75 for the
first of these convictions and in October 1994, he was
fined $1,000 and placed on probation for eighteen
months. His spouse was involved in the second
incident and received a suspended sentence with two
years probation. During 1992 and 1993, she was also
convicted on four occasions for theft under $1,000 and
received sentences ranging from a $200 fine to four-
teen days of detention.

qu’elle avait été en Allemagne et y avait été prise en
flagrant délit de vol.

Elle a reconnu avoir commis des vols pour lesquels
elle n’a pas été prise par la police.

[9] I y a aussi des preuves documentaires. Le
représentant du ministre a produit un rapport du
bureau d’Interpol en Allemagne, selon lequel M.
Brzezinski avait ét¢ soupconné de vol a I’étalage a
trois reprises. Les informations émanant du Bureau
fédéral d’enquéte des Etats-Unis indiquent que M.
Brzezinski a commis plusieurs vols a I’étalage dans
I’Illinois, dont I'un vers la fin de 1989 et cing en
1991. Le FBI fait aussi savoir que M™ Brzezinska
était impliquée dans trois vols pendant la méme
période. Ces informations ne disent pas si les incidents
en question se sont soldés par des poursuites et
condamnations en justice.

[10] D’autres documents font état de I’usage de faux

papiers, de fausses déclarations et de I’'usage de faux
noms par les demandeurs en Europe.

ii) La preuve des crimes commis au Canada

[11] Le tribunal a également recueilli la preuve
d’infractions commises par les demandeurs au Canada,
c’est-a-dire d’infractions qui n’ont pas €té commises
«en dehors du pays d’accueil». Il se peut qu’il ait jugé
cette preuve pertinente pour établir que les deman-
deurs étaient des voleurs habituels.

[12] M. Brzezinski a ét¢ déclaré a deux reprises
coupable de recel pendant qu’il était au Canada. En
janvier 1993, il a été condamné a une amende de 75 $
pour la premiére déclaration de culpabilité et en
octobre 1994, il a été condamné a une amende de
1 000 $ et mis en probation pour une période de 18
mois. Sa femme, qui était impliquée dans cette se-
conde affaire, a été condamnée & une peine avec sursis
et & une période de probation de deux ans. En 1992 et
1993, elle a été aussi déclarée coupable a quatre
reprises de vols d’une valeur ne dépassant pas 1 000 $
et a été condamnée a des peines allant de 200 $
d’amende a 14 jours d’emprisonnement.
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[13] The Tribunal also received evidence from a
police officer with the criminal intelligence unit of the
Ottawa-Carleton Regional Police. He produced a chart
purportedly linking the Brzezinski family with “Polish
Gypsies and Associates” in what he described as
organized criminal activity in theft and shoplifting. He
filed a report of the Retail Council of Canada estab-
lishing shop theft losses in 1994 at $2.4B, of which
25% is attributed to employee theft. He had very little,
if any, additional specific information concerning the
applicants’ involvement in criminal activity. He has no
knowledge of the applicants committing thefts from
residences or with the use of weapons. In response to
a question from the Minister’s representative, he
acknowledged that one incident of “theft under” in and
of itself would not constitute a “serious” crime.’

The Tribunal’s decision

[14] The Tribunal’s principal finding concerning the
commission of serious crimes is limited to the appli-
cants’ acknowledgment of stealing as a way of life.*
For the Tribunal, on the evidence of repeated stealing
in this case, theft is a serious crime:

The crime in question is “serious” because it is recidivist
and repetitive. The two principal claimants admitted to
stealing for a long time and the male claimant expressed his
intention to continue doing so. He said his criminal activity
will continue. He said he has involved his family in these
criminal activities. He has taught his children how to steal.
Mrs. Brzezinska admitted that the family had committed
thefts that had not come to the attention of the authorities.®

The Tribunal concluded that the applicants came
within the scope of Article 1F(b) on the basis of the
evidence that some of the crimes were committed both
prior to the arrival in Canada and subsequently while
they were in the United States.

[15] The Tribunal made no finding on inclusion [at
paragraph 46] “since [the applicants] are persons who
should be excluded.” The transcript discloses that the
questions asked of the parents focussed more on the

[13] Le tribunal a également entendu le témoignage
d’un agent de I'unité des renseignements criminels de
la Police régionale d’Ottawa-Carleton, lequel a produit
un tableau illustrant le lien existant entre la famille
Brzezinski et les «tziganes polonais et associ¢s» dans
ce qu’il a décrit comme des activités criminelles
organisées de vols et de vols a I’étalage. 1l a égale-
ment déposé un rapport du Conseil canadien du
commerce de détail, selon lequel les pertes pour vols
dans les commerces de détail s’élevaient en 1994 4 2,4
milliards de dollars, dont le quart était imputable aux
employés. Il n’avait que trés peu d’informations, si
informations il y avait, sur la participation des deman-
deurs aux activités criminelles. Il ne sait pas si ceux-ci
ont commis des vols dans des demeures privées ou
avec usage d’armes. En réponse a une question posée
par le représentant du ministre, il a reconnu qu’un vol
d’une «valeur ne dépassant pas 1 000 $» ne constitue
pas en soi un crime «grave»’.

La décision du tribunal

[14] La principale conclusion du tribunal sur la
perpétration de crimes graves se limite a ’avcu fait
par les demandeurs que le vol était pour eux un mode
de vie'. A ses yeux, la preuve du caracterc répétitif
des vols en fait un crime grave:

[TRADUCTION] Le crime en question est «grave» cn cc
qu’il y a répétition et récidive. Les deux principaux deman-
deurs reconnaissent qu’ils volent depuis longtemps ct le
demandeur méle a exprimé sa volonté de persister dans cette
voie. Il dit qu’il poursuivra son activité criminelle. Il dit
qu’il a fait participer sa famille a cette activité criminelle. 11
a appris a ses enfants comment voler. M™ Brzezinska avoue
que la famille a commis des vols qui n’ont pas ¢été portés
Pattention des autorités®,

Le tribunal a conclu que les demandeurs tombaient
sous le coup de la section Fb) de ’article premicr a la
lumiére des preuves montrant que certains des crimes
en question avaient été commis avant leur arrivée au
Canada et subséquemment, pendant qu’ils étaient aux
Etats-Unis.

[15] Le tribunal ne s’est pas prononcé sur la ques-
tion de I’inclusion [au paragraphe 46] [TRADUCTION]
«puisque [les demandeurs] sont des personnes a
excluren. Il ressort de la transcription de ’audience
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exclusion issue than on the persecution to which
Gypsies in Poland may be subjected. The Tribunal did
note, however, on the basis of its review of the
documentary evidence, that Gypsies in Poland face
discrimination which may, in many cases, amount to
persecution.

Article 1F(b) of the United Nations Convention Rela-

que les questions posées aux deux parents étaient
davantage focalisées sur la question de I’exclusion que
sur la persécution dont seraient victimes les tziganes
en Pologne. Le tribunal a tout de méme pris acte que,
selon les preuves documentaires dont il était saisi, les
tziganes sont en proie en Pologne & la discrimination
qui se traduit, dans nombre de cas, par de la persécu-
tion.

La section Fb) de I'article premier de la Convention

ting to the Status of Refugees

[16] The definition of Convention refugee in subsec-
tion 2(1) of the fmmigration Act® excludes persons to
whom sections E and F of Article 1 of the United
Nations Convention Relating to the Status of Refugees
apply. Sections E and F are contained in the schedule
to the Immigration Act [as enacted by R.S.C., 1985
(4th Supp.), c. 28, s. 34]. Section F deals with persons
who have committed war crimes or crimes against
humanity, serious non-political crimes and acts con-
trary to the purposes and principles of the United
Nations:

F. The provisions of this Convention shall not apply to
any person with respect to whom there are serious reasons
for considering that:

(a) he has committed a crime against peace, a war crime,
or a crime against humanity, as defined in the interna-
tional instruments drawn up to make provision in respect
of such crimes;

(b) he has committed a serious non-political crime outside
the country of refuge prior to his admission to that
country as a refugee;

(c) he has been guilty of acts contrary to the purposes and
principles of the United Nations.

[17] This Court has not been called upon to consider
Article IF(b) on many occasions. In Gil v. Canada
(Minister of Employment and Immigration),’ the Court
of Appeal considered at length the meaning of “politi-
cal crime”. This issue is not relevant here. In Shamlou
v. Canada (Minister of Citizenship & Immigration),
my colleague Justice Teitelbaum had no difficulty in
asserting that attempted sexual battery of an eleven-
year old boy was a “serious” crime under Article
1F(b), although the nature of the offence was not the

des Nations Unies relative qu statut des réfugiés

[16] La définition de réfugié au sens de la Conven-
tion, figurant au paragraphe 2(1) de la Loi sur ! 'immi-
gration®, exclut les personnes qui tombent sous le
coup des sections E et F de I’article premier de la
Convention des Nations Unies relative au statut des
réfugiés. Ces deux sections sont reproduites dans
I’annexe de la Loi [édictée par L.R.C. (1985) (4
suppl.), ch. 28, art. 34]. La section F vise les person-
nes qui se sont rendues coupables de crimes de guerre
ou crimes contre I’humanité, de crimes graves de droit
commun ou d’agissements contraires aux buts et aux
principes des Nations Unies:

F. Les dispositions de cette Convention ne seront pas
applicables aux personnes dont on aura des raisons sérieuses
de penser:

a) Qu’elles ont commis un crime contre la paix, un crime
de guerre ou un crime contre I’humanité, au sens des
instruments internationaux élaborés pour prévoir des
dispositions relatives a ces crimes;

b) Qu’elles ont commis un crime grave de droit commun
en dehors du pays d’accueil avant d’y étre admises
comme réfugiés;

¢) Qu’elles se sont rendues coupables d’agissements
contraires aux buts et aux principes des Nations Unies.

[17] La Cour n’a pas été souvent appelée a considé-
rer 1’applicabilit¢ de I’article premier, section Fb).
Dans Gil ¢. Canada (Ministre de I'Emploi et de
I’Immigration)’, la Cour d’appel s’est longuement
penchée sur le sens de «crime politique». Cette
analyse n’a pas application en ’espéce. Dans Shamlou
¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de 1'Immi-
gration)®, mon collegue le juge Teitelbaum n’a eu
aucun mal & conclure que la tentative d’agression
sexuelle sur la personne d’un gargon de 11 ans était
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principal issue in that case. In Klos v. Minister of
Citizenship and Immigration, ° the parties consented to
an order setting aside the decision of the Convention
Refugee Determination Division because of
“reviewable errors in its handling of the exclusion
issue”. In Klos, the CRDD'® had determined that a
Polish Gypsy was excluded from the definition of
Convention refugee on the basis of crimes committed
outside the country of refuge. The acts included
outstanding charges concerning the entering of a
residence to steal personal goods.

[18] The Handbook on Procedures and Criteria for
Determining Refugee Status'' describes the post-war
environment when the exclusion clause concerning
criminals was drafted in 1951:

147. The pre-war international instruments that defined
various categories of refugees contained no provisions for
the exclusion of criminals. It was immediately after the
Second World War that for the first time special provisions
were drawn up to exclude from the large group of then
assisted refugees certain persons who were deemed
unworthy of international protection.

148. At the time when the Convention was drafted, the
memory of the trials of major war criminals was still very
much alive, and there was agreement on the part of States
that war criminals should not be protected. There was also
a desire on the part of States to deny admission to their
territories of criminals who would present a danger to
security and public order.

{191 The Handbook also deals with the meaning of
“serious” non-political crime under the heading
“Common crimes” (in French, “Crimes de droit
commun’):

155. What constitutes a “serious” non-political crime for the
purposes of this exclusion clause is difficult to define,
especially since the term “crime” has different connotations
in different legal systems. In some countries the word
“crime” denotes only offences of a serious character. In
other countries it may comprise anything from petty larceny
to murder. In the present context, however, a “serious”
crime must be a capital crime or a very grave punishable

un crime «grave» au sens de la section Fb) de ’article
premier, bien que la nature de I’infraction ne fiit pas
le point litigieux central dans cette affaire. Dans Klos
c. Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration’®, les
parties ont consenti a une ordonnance d’expédient
portant annulation de la décision de la section du
statut en raison d’«erreurs susceptibles de contrdle
judiciaire au regard de la question de I’exclusiony.
Dans cette affaire, la section du statut'® avait conclu
qu’un tzigane polonais était exclu de la définition de
réfugié au sens de la Convention & cause de crimes
commis en dehors du pays d’accueil, dont des vols par
effraction toujours en instance de poursuite.

[18] Le Guide des procédures et critéres a appliquer
pour déterminer le statut de réfugié'’ évoque en ces
termes le contexte d’aprés-guerre dans lequel ia clause
d’exclusion a été élaborée en 1951:

147. Les instruments internationaux antérieurs a la Seconde
Guerre mondiale qui définissaient différentes catégories de
réfugiés ne contiennent aucune disposition excluant les
criminels de leur champ d’application. C’est immédiatement
aprés la guerre que, pour la premiére fois, des dispositions
spéciales ont été élaborées en vue d’exclure du bénéfice de
’assistance alors accordée aux nombreux réfugics certaines
personnes qui étaient jugées indignes de la protection
internationale.

148. Au moment ou la Convention a été élaborée, le
souvenir des procés des grands criminels de guerre était
encore trés présent et les Etats se sont accordés a reconnaitre
que les criminels de guerre ne devaient pas étre protégés. En
outre, les Etats voulaient étre 4 méme de refuser 1’accés a
leur territoire & des criminels qui seraient un danger pour la
sécurité et ’ordre public.

{191 Ce Guide donne aussi une définition de crime
«grave» de droit commun dans la section «Crimes de
droit communy»:

155, 11 est difficile de définir ce qui constitue wn crime
«grave» de droit commun aux fins de la clause d’exclusion
a I’examen, d’autant que le mot «crime» revét des accep-
tions différentes selon les systémes juridiques. Dans certains
pays, le mot «crime» ne vise que les délits d’un caractére
grave; dans d’autres pays, il peut désigner toute unc catégo-
rie d’infractions allant du simple larcin jusqu’au meurtre.
Dans le présent contexte, cependant, un crime «grave» doit

act. Minor offences punishable by moderate sentences are
not grounds for exclusion under Article 1F(b) even if
technically referred to as “crimes” in the penal law of the

&tre un meurtre ou une autre infraction que la loi punit
d’une peine tres grave. Des infractions mineurcs pour
lesquelles sont prévues des peines modérées ne sont pas des
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country concerned. [Emphasis added.]

[20] The respondent relied on the following extract
from The Refugee in International Law '* dealing with
serious non-political crimes:

With a view to promoting consistent decisions, UNHCR
proposed that, in the absence of any political factors, a
presumption of serious crime might be considered as raised
by evidence of commission of any of the following offences:
homicide, rape, child molesting, wounding, arson, drugs
trafficking, and armed robbery. (This list, of course, is by no
means exclusive, but draws on the sorts of offences in fact
admitted. The evidence in question was provided by the
asylum seekers themselves, in interviews with US officials.)
However, that presumption should be capable of rebuttal by
evidence of mitigating factors, some of which are set out
below. The following offences might also be considered to
constitute _serious _crimes, provided other factors were
present: breaking and entering (burglary); stealing (theft and

causes d’exclusion en vertu de la section F b) de Iarticle
premier, méme si elles sont techniquement qualifiées de
«crimes» dans le droit pénal du pays considéré. [Souligne-
ment ajouté.)

[20] L’intimé s’appuie sur le passage suivant de
Pouvrage The Refugee in International Law *? au sujet
des crimes graves de droit commun:

[TRADUCTION] Pour promouvoir ’uniformité des déci-
sions, le HCNUR a proposé qu’en I’absence de tout facteur
politique, la preuve de 1’'une des infractions suivantes soit
considérée comme valant présomption de crime grave:
homicide, viol, sévices sexuels sur fa personne d’un enfant,
coups et blessures graves, incendie criminel, trafic de
drogue, et vol a main armée. (Cette liste n’est pas du tout
exhaustive; elle rapporte les genres d’infractions reconnues
par des demandeurs d’asile eux-mémes, lors d’entrevues
avec les autorités américaines.) Cette présomption doit
cependant étre susceptible de réfutation par la preuve de
circonstances atténuantes, dont quelques exemples sont cités
infra. Les infractions suivantes pourraient étre également
considérées comme des crimes graves eu égard aux circons-

simple robbery); receiving stolen property; embezzlement;
possession of drugs in quantities exceeding that required for
personal use; and assault. Factors_to support a finding of
seriousness_included: use of weapons, injury to persons;
value of property involved; type of drugs involved; (Mere
possession of marijuana for personal use was not considered
to amount to a serious non-political crime.) evidence of
habitual criminal conduct.

[21] In Moreno v. Canada (Minister of Employment
and Immigration),” Robertson J.A. noted the views of
leading commentators that an exclusion clause in the
Convention should be construed narrowly. He then set
out that the exclusion clause should be interpreted by
reference to existing jurisprudence, the clear intent of
the signatories of the Convention and, if there is
ambiguity, in a manner consistent with justice and
reason:

The thrust of the appellant’s argument is that the Board,
and this Court, should construe narrowly the exclusion
clause in view of the possible persecution awaiting persons
who might otherwise be declared Convention refugees. I
recognize that this view is echoed by all of the leading
commentators and reinforced in the UNHCR
Handbook; . . . .

As persuasive as the commentaries may be, I am bound
to approach the application of the exclusion clause, first, by
reference to the existing jurisprudence of this Court and,

tances: effraction (cambriolage), vol (y compris vol quali-
fié), recel de bien volé, abus de confiance, possession de
drogues en quantités excédant 1’usage personnel, voies de
fait. Les facteurs qui justifient la conclusion au crime grave
sont les suivants: usage d’arme, blessures corporelles, valeur
du ou des biens touchés, type de drogues (La simple
possession de marijuana pour I’usage personnel n’était pas
considérée comme un crime grave de droit commun), et
preuve de comportement criminel habituel. [Non souligné
dans I’original.]

[21] Dans Moreno c. Canada (Ministre de I’ Emploi
et de I'Immigration) ", le juge Robertson de la Cour
d’appel, aprés avoir pris acte de la doctrine dominante
selon laquelle il faut interpréter de fagon restrictive
toute clause d’exclusion de la Convention, a posé que
la clause d’exclusion en jeu doit étre interprétée a la
lumiére de la jurisprudence, de la volonté manifeste
des signataires de la Convention et, en cas d’ambigui-
té, de facon conforme 4 la justice et a la raison:

A Dappui de sa prétention, ’appelant soutient que la
Commission et cette Cour devraient interpréter de fagon
restrictive la disposition d’exclusion, étant donné le risque
de persécution auquel sont soumis ceux qui pourraient par
ailleurs étre déclarés réfugiés au sens de la Convention. Je
reconnais que cette opinion est partagée par tous les auteurs
reconnus et renforcés par le Guide du HCNUR; . . .

Quelque convaincants que puissent étre les commentaires,
je suis tenu de considérer I’application de la disposition
d’exclusion en tenant compte, tout d’abord, de la jurispru-
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second, by reference to the clear intent of the signatories to
the Convention. Where, however, there is an unresolved
ambiguity or issue, the construction most agreeable to
justice and reason must prevail."

In Pushpanathan v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration),"” the Supreme Court of Canada
referred to this statement of Robertson J.A. in endors-
ing the usefulness of considering the preparatory work
(travaux préparatoires) in interpreting conventions and
treaties.

[22] In Pushpanathan, the Supreme Court considered
whether the commission of a serious drug trafficking
offence in Canada was an act contrary to the purposes
and principles of the United Nations within the
meaning of Article 1F(c). In his analysis of this issue,
Bastarache J. noted the linkage between crimes under
Article 1F(b) and those that may be amenable to
extradition proceedings:

It is quite clear that Article 1F(b) is generally meant to
prevent ordinary criminals extraditable by treaty from
seeking refugee status, but that this exclusion is limited to
serious crimes committed before entry in the state of
asylum,

The parties sought to ensure that common criminals should
not be able to avoid extradition and prosecution by claiming
refugee status. Given the precisely drawn scope of Atticle
1F(b), limited as it is to “serious” “non-political crimes”
committed outside the country of refuge, the unavoidable
inference is that serious non-political crimes are not
included in the general, unqualified language of Article
1F(c). Article 1F(b) identifies non-political crimes com-
mitted outside the country of refuge, while Article 33(2)
addresses non-political crimes committed within the country
of refuge.'t

[23] In its early draft version, Article 1F provided:

The provisions of the present Convention shall not apply to
any person with respect to whom there are serious reasons
for considering that (a) he has committed a crime specified
in article VI of the London Charter of the International
Military Tribunal; or (b) he falls under the provisions of
article 14, paragraph 2, of the Universal Declaration of
Human Rights."”

dence de cette Cour, puis de !’intention manifesic des
signataires de la Convention. Lorsque, par contre, il cexiste
une ambiguité ou une question non résolue, I’interprétation
la plus conforme 4 la justice et & la raison doit prévaloir'.

Dans Pushpanathan c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I'Immigration) ®, la Cour supréme
du Canada a rappelé cette observation du juge
Robertson en posant qu’il y a lieu de tenir compte des
travaux préparatoires dans I’interprétation des conven-
tions et traités.

[22] Dans Pushpanathan, 1la Cour supréme a exa-
miné si la perpétration d’une infraction grave de trafic
de drogue au Canada était un acte contraire aux buts
et aux principes des Nations Unies au sens de Particle
premier, section Fe). Dans son analyse de la question,
le juge Bastarache a rapproché les crimes tombant
sous le coup de la section Fb) de larticle premier de
ceux qui peuvent donner lieu a extradition:

De toute évidence, la section Fb) est généralement censée
empécher que des criminels de droit commun susceptibles
d’extradition en vertu d’un traité puissent revendiquer le
statut de réfugié, mais cette exclusion est limitée aux crimes
graves commis avant I’entrée dans le pays d’accueil.

Les parties ont voulu s’assurer que les criminels de droit
comunun ne puissent pas se soustraire & 'extradition et aux
poursuites en demandant le statut de réfugié. Vu la portée
bien définie de la section Fb) de I’article premicr, celle-ci
étant limitée aux «crimes graves de droit commun» commis
en dehors du pays d’accueil, on doit inévitablement cn
inférer que les crimes graves de droit commun ne sont pas
visés par le libellé général et catégorique de la section Fe)
de P’article premier. La section Fb) de ’article premier visc
des crimes de droit commun comumis en dehors du pays
d’accueil, alors que le par. 33(2) traite des crimes ou délits
de droit commun perpétrés dans le pays d’accueil'®.

[23] Le projet primitif de I’article premier, section F,
prévoyait ce qui suit:

[TRADUCTION] Les dispositions de cette Convention ne
seront pas applicables aux personnes dont on aura des
raisons sérieuses de penser: a) qu’elles ont commis un crime
prévu a Particle VI de 1’Accord de Londres sur le Statut du
Tribunal militaire international; ou b) qu’elles tombent sous
le coup de I’article 14, paragraphe 2, d¢ la Déclaration
universelle des droits de I’homme"’.
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Article 14 of the Universal Declaration of Human
Rights states:'®

Article 14

1. Everyone has the right to seek and to enjoy in other
countries asylum from persecution.

2. This right may not be invoked in the case of prosecu-
tions genuinely arising from non-political crimes or from
acts contrary to the purposes and principles of the United
Nations.

[24] For some delegations, the phrase “arising from
non-political crimes” in Article 14(2) would result in
an unduly broad exclusion of the right to refugee
status. This concern was expressed most forcefully by
the representative of the United Kingdom during the
last meetings which considered Article 1F immediately
prior to the Convention’s final adoption:

Article 14(2) laid down that the right of asylum could not be
invoked in cases involving prosecutions genuinely arising
out of non-political crimes. A reference to that paragraph,
therefore, would mean that if there were serious reasons for
considering that a person fell within that category, that
person would not be covered by the Convention. But what
was meant by considering that a person fell within a
category of prosecutions? A person who was prosecuted and
convicted would certainly seem to fall within that category.
As it stood, therefore, clause (b) would include refugees
who had committed a crime, no matter how trivial, in the

L’article 14 de la Déclaration universelle des droits de
’homme porte'®:

Article 14

1. Devant la persécution, toute personne a le droit de
chercher asile et de bénéficier de 1’asile en d’autres pays.

2. Ce droit ne peut étre invoqué dans le cas de poursuites
réellement fondées sur un crime de droit commun ou sur des
agissements contraires aux buts et aux principes des Nations
Unies.

[24] Certaines délégations estimaient que la qualifi-
cation «fondées sur un crime de droit commun»
figurant au paragraphe (2) de I’article 14 se traduirait
par une exclusion trop génerale du droit au statut de
réfugié. Cette inquiétude a été exprimée le plus
vivement par le représentant du Royaume-Uni lors des
derniéres réunions consacrées a la section F de 1’arti-
cle premier, juste avant I’adoption définitive de la
Convention:

[TRADUCTION] Le paragraphe (2) de ’article 14 prévoit que
le droit d’asile ne peut étre invoqué dans le cas de poursui-
tes réellement fondées sur un crime de droit commun. Une
référence a ce paragraphe signifierait donc que s’il y a des
raisons sérieuses de croire qu’une personne tombe dans cette
catégorie, elle ne serait plus couverte par la Convention.
Mais qu’a-t-on voulu entendre par personne tombant dans
une catégorie de poursuites? Il semble qu’une personne qui
a été jugée coupable et condamnée tombe certainement dans
pareille catégorie. Dans sa version actuelle, 1’alinéa b)
viserait les réfugiés qui ont commis dans le pays d’accueil

country of refuge, provided it was not a political crime, and

une infraction si mineure soit-elle, 4 condition qu’il ne

would thus automatically exclude them from the benefits of

s’agisse pas d’un crime politique, qui les exclut automati-

the Convention. It must be obvious to all that such a

quement du bénéfice de la Convention. Cela doit sauter aux

proposition was untenable.” [Emphasis added.]

At a meeting two days earlier, the U.K. representative
expressed the same concern and specifically referred
to “petty theft” as among the crimes thought could be
caught by Article 14(2) if the “loophole” was not
corrected:

.. . refugees who had committed such crimes as petty thefts
in their camp should not thereby be placed once and for all
beyond the reach of the Convention. It had been argued that
as a matter of civilized treatment that would not occur; if so,
he could see no objection to giving the principle legal
recognition in the Convention. Otherwise States would be
given a loophole of which they could take advantage to

yeux de tous que pareille régle ne tient pas'. [Non souligné

dans Poriginal.]

Deux jours auparavant, le représentant du Royaume-
Uni avait exprimé la méme préoccupation et men-
tionné expressément le «larcin» parmi les crimes
pouvant tomber sous le coup du paragraphe (2) de
’article 14 si cette «échappatoire» n’était pas élimi-
née:

[TRADUCTION] . . . il ne faut pas que des réfugiés coupables
d’infractions telles que des larcins dans leur camp soient
exclus une fois pour toutes du bénéfice de la Convention.
Un délégué a déclaré que le traitement civilisé des deman-
deurs d’asile écarte pareille éventualité; dans ce cas il ne

devrait y avoir aucune objection & ce que ce principe soit
consacré a titre de régle juridique dans la Convention, faute



538 BRZEZINSKI v. CANADA

[1998] 4 F.C.

divest themselves of responsibility for any refugee who
happened to be convicted of any crime on their territory.”

[25] His views were shared by the representative
from the Netherlands (“it would be illogical to exclude
common criminals from the benefits of the Conven-
tion”)?! and the representative from Belgium (“the
Belgian delegation did not consider that the status of
refugee could be denied to a person simply because he
had been convicted of a common law offence in his
country of origin”).”* The French delegate noted that
“a crime was not the same thing as a misdemeanour,
and that the term ‘crime’, in the sense in which it was
used in the Universal Declaration of Human Rights

meant serious crimes”.?

[26] Inthe light of these discussions, the Conference
adopted amendments proposed by the Yugoslav and
Belgian delegations to replace the draft version of
Article 1F(b) and its simple reference to Article 14(2)
of the Universal Declaration of Human Rights with
the following:

(b) he has committed a serious crime under common law

outside the receiving country prior to his admission to that
country as a refugee;

(c) he has been guilty of acts contrary to the purposes and
principles of the United Nations.?*

The final version of the United Nations Convention
Relating to the Status of Refugees was adopted on July
28, 1951 so that Article 1F(b) now reads:

(b) he has committed a serious non-political crime outside
the country of refuge prior to his admission to that
country as a refugee;

[27] The travaux préparatoires of these meetings®
disclose the extent to which the delegates’ discussion
was influenced by the “non-refoulement” clause in
Article 33 of the Convention. Article 33 provides:

ARTICLE 33

Prohibition of Expulsion or Return (“Refoulement”)

1. No Contracting State shall expel or return (“refouler”) a
refugee in any manner whatsoever to the frontiers of

de quoi les Etats auraient une échappatoire qui leur permet-
trait de se dérober 2 leur responsabilité vis-a-vis de tout
réfugié qui aura été jugé coupable d’un crime quelconque
sur leur territoire™,

[25] Cette vue était partagée par les représentants
des Pays-Bas ([TRADUCTION] «ce serait illogique
d’exclure les criminels de droit commun du bénéfice
de la Convention»)?' et de la Belgique ([TRADUCTION]
«la délégation belge ne considérait pas que le statut de
réfugié pouvait étre dénié a quelqu’un du seul fait
qu’il avait été jugé coupable d’un crime de droit
commun dans son pays d’origine»)?. Pour sa part, le
délégué francais a fait observer qu’«un crime n’est pas
la méme chose qu’un délit, et le “crime” au sens de la
Déclaration universelle des droits de I’homme s’en-
tend du crime grave»®.

[26] A lalumire de ces délibérations, la Conférence
a adopté les amendements proposés par les délégations
yougoslave et belge pour remplacer le projet de la
section Fb) de I’article premier et sa simple référence
au paragraphe (2) de [’article 14 de la Déclaration
universelle des droits de I'homme, par ce qui suit:
[TRADUCTION] b) qu’elles ont comxmis un crime grave de

droit commun en dehors du pays d’accueil avant d’y étre
admises comme réfugiés;

¢) qu'elles se sont rendues coupables d’agissements
contraires aux buts et aux principes des Nations Unies?.

La version définitive de la Convention des Nations
Unies relative au statut des réfugiés a été adoptée le
28 juillet 1951 et la section Fb) de I’article premier se
lit comme suit:

b) Qu’elles ont commis un crime grave de droit commun

en dehors du pays d’accueil avant d’y étre admises
comme réfugiés;

[27] Les travaux préparatoires se rapportant a ces
séances” montrent dans quelle mesure le débat avait
¢été influencé par la clause de «non-refoulementy,
savoir I’article 33 de la Convention qui porte:

ARTICLE 33

Défense d'Expulsion et de Refoulement

1. Aucun des Etats Contractants n’expulsera ou ne refoulera,
de quelque maniére que ce soit, un réfugié sur les frontiéres
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territories where his life or freedom would be threatened on
account of his race, religion, nationality, membership of a
particular social group or political opinion.

2. The benefit of the present provision may not, however, be
claimed by a refugee whom there are reasonable grounds for
regarding as a danger to the security of the country in which
he is, or who, having been convicted by a final judgment of
a particularly serious crime, constitutes a danger to the
community of that country.

Section 53 [as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28,
s. 17; S.C. 1995, c. 15, s. 12] of the Immigration
Act,®® in conjunction with sections 19 [as am. by
R.S.C., 1985 (3rd Supp.), c. 30, 8. 3; S.C. 1992, c. 47,
s. 77;¢.49,s. 11; 1995, c. 15, 5. 2; 1996, c. 19, s. 83]
and 27 [as am. by R.S.C., 1985 (3rd Supp.), c. 30, s.
4; S.C. 1992, c. 47, s. 78; ¢. 49, 5. 16; 1995, c. 15, s.
5], is Canada’s implementation of Article 33. In
Pushpanathan, Bastarache J. considered the conver-
gence of Article 1F and Article 33:

The purpose of Article 1 is to define who is a refugee.
Article 1F then establishes categories of persons who are
specifically excluded from that definition. The purpose of
Article 33 of the Convention, by contrast, is not to define
who is and who is not a refugee, but rather to allow for the
refoulement of a bona fide refugee to his or her native
country where he or she poses a danger to the security of
the country of refuge, or to the safety of the community.
This functional distinction is reflected in the Act, which
adopts Article 1F as part of s. 2, the definitional section, and
provides for the Minister’s power to deport an admitted
refugee under s. 53, which generally incorporates Article 33.
Thus, the general purpose of Article 1F is not the protection
of the society of refuge from dangerous refugees, whether

des territoires ou sa vie ou sa liberté serait menacée en
raison de sa race, de sa religion, de sa nationalité, de son
appartenance a un certain groupe social ou de ses opinions
politiques.

2. Le bénéfice de la présente disposition ne pourra toutefois
étre invoqué par un réfugié qu’il y aura des raisons sérieuses
de considérer comme un danger pour la sécurité du pays ol
il se trouve ou qui, ayant été I’objet d’une condamnation
définitive pour un crime ou délit particuliérement grave,
constitue une menace pour la communauté dudit pays.

L’article 53 [mod. par L.R.C. (1985) (4° suppl.), ch.
28, art. 17; L.C. 1995, ch. 15, s. 12] de la Loi sur
limmigration®, conjointement avec les articles 19
[mod. par L.R.C. (1985) (3° suppl.), ch. 30, art. 3;
L.C. 1992, ch. 47, art. 77; ch. 49, art. 11; 1995, ch.
15, art. 2; 1996, ch. 19, art. 83] et 27 [mod. par
L.R.C. (1985) (3° suppl.), ch. 30, art. 4; L.C. 1992, ch.
47, art. 78; ch. 49, art. 16; 1995, ch. 15, art. 5],
représente la mise en application par le Canada de
I’article 33. Dans Pushpanathan, le juge Bastarache a
considéré la conjugaison de l’article premier, section
F, et de P’article 33 en ces termes:

L’objet de I’article premier est de définir le terme réfugié.
Puis, la section F de I’article premier établit les catégories
de personnes expressément exclues de la définition. L objet
de I’article 33 de la Convention, par contraste, n’est pas
d’établir qui a la qualité de réfugié, mais bien de permettre
le refoulement d’un réfugié authentique vers son pays natal
s’il constitue un danger pour le pays d’accueil ou pour la
communauté dudit pays. Cette distinction fonctionnelle est
reflétée dans la Loi, laquelle, d’une part, intégre la section F
de I’article premier a ’art. 2, ’article définitoire, et d’autre
part, confere au ministre, a4 l’art. 53, ou sont reprises
généralement les dispositions de [’art. 33, le pouvoir
d’expulser un réfugié admis comme tel. Par conséquent,
I’objet général de la section F de I’article premier n’est pas

because of acts committed before or after the presentation of

de protéger le pays d’accueil contre les réfugiés dangereux,

a refugee claim; that purpose is served by Article 33 of the

que ce soit en raison d’actes commis avant ou aprés la

Convention. Rather, it is to exclude ab initio those who are

présentation de la revendication du statut de réfugié; c’est

not bona fide refugees at the time of their claim for refugee

I’art. 33 de la Convention qui vise cet objectif. Il est plutdt

status. Although all of the acts described in Article 1F could
presumably fall within the grounds for refoulement described
in Article 33, the two are distinct.” [Emphasis added.]

[28] The final version of Article 33(2) is, with minor
revisions, the result of a joint amendment proposed by
France and the United Kingdom.” In response to a
suggestion that the amendment include a reference to

d’exclure ab initio ceux gui ne sont pas des réfugiés
authentiques au moment de la présentation de leur revendi-
cation. Bien que tous les actes visés a la section F de
I’article premier puissent vraisemblablement étre assimilés
aux motifs de refoulement visés & I’art. 33, ce sont des
dispositions distinctes”’. [Non souligné dans 1’original.]

[28] La version définitive du paragraphe 33(2) est, a
part quelques révisions mineures, le résultat d’un
amendement proposé conjointement par la France et le
Royaume-Uni*®. En réponse a une suggestion que
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habitual criminals, the U.K. representative is noted as
hoping:

.. . that the scope of the joint amendment would not be
unduly widened. Although he appreciated the intention
behind the Italian proposal, he wished to point out that to be
classified by the courts as a hardened or habitual criminal,
a person must have committed either serious crimes, or an
accumulation of petty crimes. The first case would be
covered by the joint amendment, and he was quite content
to leave the second outside the scope of the provision.”

It was during the meetings shortly following this
intervention that “serious non-political crime” was
agreed upon for Article 1F(b). The travaux prépara-
toires for both Article 1F(b) and Article 33(2) disclose
the delegates’ intention not to exclude persons who
committed minor crimes, even “an accumulation of
petty crimes”, from seeking refugee protection. The
text of these provisions reflects this intention of the
drafters.

Article 1F(b) and its application to this case

[29] In my view, when read in the context of crimes
against humanity in Article 1F(a) and acts against the
purposes and principles of the United Nations in
Article 1F(c), “serious non-political crime” in Article
1F(b) is clear and without ambiguity in excluding the
minor crime of shoplifting or “theft under”. It was
also quite clear to Bastarache J. in Pushpanathan that
Article 1F(b) was intended to prevent ordinary crimi-
nals “extraditable by treaty”*® from seeking refugee
status. Similarly, I am also of the view that persons
who acknowledge repeated acts of shoplifting, even
when characterized as “recidivist”, do not come within
Axticle 1F(b). If any doubt did exist as to the scope of
Atticle 1F(b), the travaux préparatoires express, in
my opinion, “the clear intent of the signatories of the
Convention™ to exclude minor crime, including petty
thefts even when repeated.

[30] In the context of this case, I am satisfied that it
was not intended that shoplifting in the conventional

I’amendement mentionne aussi les criminels habituels,
le représentant du Royaume-Uni a exprimé ’espoir:

[TRADUCTION] . . . que la portée de I’amendement ne soit
pas excessivement élargie. Bien qu’il apprécie I'intention qui
sous-tend la proposition italienne, il tient & souligner que
pour que quelqu’un soit déclaré en justice criminel incorrigi-
ble ou habituel, il faut que ce quelqu’un ait conunis soit des
crimes graves soit une accumulation de délits mincurs. Le
premier cas serait couvert par I’amendement conjoint, et il
estime qu’il vaut mieux laisser le second en dehors du
champ d’application de cette disposition®’.

C’était durant les séances qui suivirent immédiatement
cette intervention que fut adoptée la notion de «crime
grave de droit communy» pour la section Fb) de ’arti-
cle premier. Les travaux préparatoires relatifs a cette
derniére disposition comme au paragraphe 33(2) font
ressortir la volonté des délégués de ne pas exclure du
droit de demander I’asile les personnes qui ont com-
mis des délits mineurs, méme «une accumulation de
délits mineurs». Le texte de ces dispositions traduit
cette volonté de leurs auteurs.

L’applicabilité de Varticle premier, section Fb), a

’affaire en instance

[29] Envisagé sur le méme plan que les crimes
contre I"’humanité visés a la section Fa) de I'article
premier et les agissements contraires au buts et aux
principes des Nations Unies, visés a la section Fc¢), le
«crime grave de droit communy visé a la section Fb)
est clair et dénué d’ambiguité: il exclut le délit mineur
de vol a I’étalage ou le «vol d’une valeur ne dépassant
pas 1 000 $». D’ailleurs, le juge Bastarache a bien vu
dans Pushpanathan que la section Fb) vise & exclure
les criminels de droit commun «susceptibles d’extradi-
tion en vertu d’un traité»*® du droit de demander
Iasile politique. De méme, j’estime que les personnes
qui avouent avoir commis des vols a I’étalage répétés,
méme celles qui sont qualifiées de «récidivistes», ne
tombent pas sous le coup de la section Fb) de I'article
premier. S’il y avait vraiment quelque doute sur la
portée de cette disposition, les travaux préparatoires
trahissent & mon avis «’intention manifeste des
signataires de la Convention»®' d’exclure les délits
mineurs, y compris les larcins méme répétés.

[30] En I’espece, je suis convaincu qu’il n’était pas
dans la volonté des auteurs de la Convention de voir
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sense or “theft under” pursuant to section 334 [as am.
by S.C. 1994, c. 44, s. 20] of the Criminal Code be
considered “serious” crimes. More specifically, the
applicants’ testimony concerning their shoplifting of
relatively inexpensive goods is the only evidence of
their crimes in Europe. This is also documentary
evidence of minor thefts in the United States. There is
no other evidence of crime “outside the country of
refuge” relied upon by the Tribunal to reach its
principal conclusion.’® There is little, if any, evidence
concerning the seriousness of the penal sanctions of
these offences in Europe and in the United States.
There is no evidence that these offences are extradit-
able by treaty.

[31]
may be a serious social problem. The acts of stealing
acknowledged by the applicants are crimes. They are
serious matters. They are not, however, “serious”
crimes within the meaning of Article 1F(b), which is
part of the laws of Canada through its incorporation in
the Immigration Act. In Canada, “theft under” is
punishable by way of indictment or by way of sum-
mary conviction. On the evidence of this case, it
appears that the applicants were charged with sum-
mary convictions in Canada. Their sentences ranged
between fines and one fourteen-day period of deten-
tion. The sanctions against the applicants’ repeated
conduct, should they succeed in establishing their
well-founded fear of persecution in Poland, must be
found in Canada’s criminal and immigration laws. The
response, however, cannot be Article 1F(b).

321 As 1 noted earlier, even repeated acts of
shoplifting are not “serious” crime within the meaning
of Article 1F(b). If I am wrong in this conclusion, the
Tribunal’s decision under review must nonetheless be
set aside. The evidence discloses no use of weapons or
illegal entry of residences by the applicants. In con-
cluding that “[tlhe crime in question is ‘serious’
because it is recidivist and repetitive”, the Tribunal
relied, at least in part, on offences committed within

The extent of theft and shoplifting in Canada -

un crime «grave» dans le vol a I’étalage au sens
courant du terme ou le «vol d’une valeur ne dépassant
pas 1 000 $» que punit Iarticle 334 [mod. par L.C.
1994, ch. 44, art. 20] du Code criminel. Plus spécifi-
quement, le témoignage des demandeurs au sujet du
vol de marchandises relativement peu cotiteuses dans
les magasins est la seule preuve de leurs infractions en
Europe. C’est également le cas de la preuve documen-
taire des larcins commis aux Etats-Unis. Il n’y a la
preuve d’aucun autre crime «en dehors du pays
d’accueil» sur laquelle le tribunal ait pu fonder sa
conclusion®. 1l n’y a guére de preuves, si preuves il y
a, sur la gravité des sanctions pénales de ces infrac-
tions en Europe et aux Etats-Unis. Rien ne prouve
qu’il s’agit d’infractions donnant lieu a extradition en
vertu de traités.

[31] L’ampleur des vols et vols a I’étalage au
Canada peut étre un grave probléme social. Les
agissements reconnus par les demandeurs sont des
crimes. Ces agissements sont des actes graves. Ils ne
sont cependant pas des crimes «graves» au sens de la
section Fb) de I'article premier, qui a force de loi au
Canada par incorporation dans la Loi sur ['immigra-
tion. Au Canada, le «vol d’une valeur ne dépassant
pas 1 000 $» est punissable par voie de mise en
accusation ou de procédure sommaire. Il ressort des
preuves administrées en 1’espece que les demandeurs
y ont fait I’objet de déclarations de culpabilité par voie
de procédure sommaire. Ils ont été condamnés a des
peines allant des amendes a 14 jours d’emprisonne-
ment. Les sanctions contre leur récidive, a supposer
qu’ils puissent faire valoir une crainte fondée de
persécution en Pologne, doivent étre trouvées dans la
loi pénale et la loi d’immigration du Canada. Elles ne
peuvent cependant découler de la section Fb) de
I’article premier.

[32] Comme noté supra, méme une accumulation de
vols a I’étalage ne constitue pas un crime «grave» au
sens de cette disposition. Quand bien méme je me
serais trompé sur ce point, la décision attaquée du
tribunal doit étre annulée. Il ressort des preuves
administrées que les demandeurs n’ont pas fait usage
d’armes ni ne sont entrés par effraction dans des
demeures privées. En concluant que «le crime en
question est “grave” en ce qu’il y a récidive et répéti-
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Canada. This is an error in law as the applicants’
convictions in Canada ought not to be relevant in the
assessment of the seriousness of crime “outside the
country of refuge”. Similarly, the evidence concerning
their alleged involvement in organized crime from
within Canada is tentative at best and not conclusive,
even if it were relevant in bringing the applicants
within Article 1F(b).

[33] In Moreno, the Court of Appeal also suggested
that the Convention Refugee Determination Division
should make a determination concerning the inclusion
aspect of the refugee claim notwithstanding any
decision to apply the exclusion clause. Three reasons
were given in urging the CRDD to follow the practice
of making alternative rulings:

First, as a practical matter it is extremely difficult to
separate the grounds on which a claimant bases his or her
refugee claim from the circumstances which might give rise
to the application of the exclusion clause . . ..

Second, in the event that the Board errs with respect to
the application of the exclusion clause but has also ruled on
the application of the inclusion clause, it may be unnecess-
ary to refer the matter back to the Board. The same holds
true if the Board rules on the inclusion clause, reaches a
negative determination and dismisses the claim without
turning to the exclusion criteria, Considerations of time and
expense are always persuasive when establishing practical
guidelines . . . .

Finally, aside from any practical considerations, it may
well be that in certain cases the Board will be legally
obligated to rule on the refugee claim irrespective of the
applicability of the exclusion clause.®

It may well be that a panel’s thorough consideration
of the merits of the claimant’s well-founded fear of
persecution would bring to light facts relevant to its
assessment, one way or the other, of the exclusion
provisions. This was not done in this case.

[34] For these reasons, the Tribunal’s decision will
be set aside with respect to all four applicants. The

tion», le tribunal a pris en compte, du moins en partie,
des infractions commises au Canada. Il s’agit 13 d’unc
erreur de droit puisque les infractions dont les deman-
deurs ont ét¢ reconnus coupables au Canada ne
doivent pas entrer en ligne de compte dans I’évalua-
tion de la gravité des crimes commis «en dehors du
pays d’accueil». De méme, la preuve relative a leur
participation a la criminalité organisée au Canada est
au mieux nébuleuse et n’est pas concluante, a suppo-
ser que cette participation soit un facteur propre &
attirer sur les demandeurs ’application dec la section
Fb) de Iarticle premier.

[33] Dans Moreno, la Cour d’appel a également posé
que la section du statut de réfugié doit examiner la
revendication sous 1’angle de I’inclusion, malgré la
décision d’appliquer la clause d’exclusion. Voici les
trois motifs pris par la Cour pour lui recommander de
suivre la pratique de conclusions alternatives:

D’une part, du point de vue pratique, il est extrémement
difficile de distinguer les motifs sur lesquels le demandeur
fonde sa revendication du statut de réfugié des circonstances
qui pourraient entrainer ’application de la disposition
d’exclusion . . .

D’autre part, si la Commission commet unc ctreur
relativement a I’application de la disposition d’cxclusion
mais qu’elle se prononce également sur P’application de la
disposition d’inclusion, il peut étre inutile de lui renvoyer
’affaire. Il en est de méme si la Commission se prononce
sur la disposition d’inclusion, tire unc conclusion défavora-
ble et rejette la revendication sans se pencher sur le critére
d’exclusion. Les facteurs tels le temps ct le colit sont
toujours éloquents dans 1’¢laboration de dircctives prati-
ques . ..

Enfin, indépendamment des considérations pratiques, il se
peut fort bien que, dans certains cas, la Commission soit
légalement tenue de se prononcer sur la revendication du
statut de réfugié, sans tenir compte de ’applicabilité de la
disposition d’exclusion®,

Il se peut qu’un examen attentif au fond de la crainte
de persécution que fait valoir le demandeur mette au
jour des faits qui éclairent, d’une fagon ou d’une
autre, 1’affaire au regard de la clause d’exclusion. Ce
que n’a pas fait le tribunal en [’espéce.

[34] Par ces motifs, la décision du tribunal sera
annulée a ’égard des quatre demandeurs, et ’affaire
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matter will be referred for redetermination by a
different panel, with regard to both the inclusion and
exclusion issues, in a manner not inconsistent with
these reasons.

[35] The parties have jointly suggested the certifi-
cation of the following questions:

1. Can the exclusionary provision contained under Article
1F(b) of the UN Convention Relating to the Status of
Refugees as Contained in Schedule 1 of the Act be
engaged by a claimant’s habitual involvement in
crimes which taken singularly would not be considered
to be “serious non-political crime”?

2.  Can the CR.D.D. take into account other factors
beyond the crime(s) committed outside the country of
origin which might aggravate or mitigate a finding of
“serious non-political crime™? For example, can a
continued pattern of crime within the country of refuge
or testimony showing a complete lack of remorse or
rehabilitation in relation to such crime(s) engage the
exclusionary provision?

I agree that these are serious questions of general
importance concerning Article 1F(b) and raise issues
directly related to these reasons. The questions will be
certified.

'R.S.C., 1985, c. C-46.

2 Infra, para. 13.

* Tribunal Record, at p. 1217.

* The Tribunal appears not to have pursued the issue of
forging passports (Tribunal Record, at p. 11) although it
briefly returned to these allegations later in its reasons
(Tribunal Record, at p. 21). See, infia, note 32.

* Tribunal Record, at p. 19 [para. 59 (QL)].

®R.S.C., 1985, c. I-2 [as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.),
c. 28, s. 1].

711995] 1 F.C. 508 (C.A.). See also Malouf v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration) (1995), 190 N.R.
230 (F.C.A.).

8 (1995), 133 F.T.R. 241 (F.C.T.D.).

% (8 August 1997), IMM-2516-96 (F.C.T.D.).

' June 21, 1996, no. T95-07565 [Re P.E.Y., [1996]
C.R.D.D. No. 301 (QL)]. The CRDD decision in Klos was
filed with the Tribunal in this case. However, the consent
order setting aside the decision in Klos was issued subse-
quent to the decision now under judicial review.

renvoyée pour nouvelle instruction par une autre
formation du tribunal, au regard a la fois des clauses
d’inclusion et d’exclusion, dans le sens des présents
motifs.

[35] Les parties ont conjointement demandé que
soient certifiées les questions suivantes:

1. La clause d’exclusion incarnée dans I’article premier,
section Fb), de la Convention relative au statut des
réfugiés, qui figure & ’annexe 1 de la Loi, peut-elle
étre invoquée lorsque le demandeur commet habituelle-
ment des crimes qui, pris isolément, ne seraient pas
considérés comme des «crimes graves de droit com-
mun»?

2. La section du statut peut-elle prendre en considération
des facteurs autres que le ou les crimes commis en
dehors du pays d’origine, lesquels facteurs pourraient
étre des circonstances aggravantes ou atténuantes dans
une conclusion au «crime grave de droit commun»?
Par exemple, un comportement criminel habituel dans
le pays d’accueil ou des témoignages indiquant une
absence totale de remords ou de rédemption & 1’égard
de ce ou de ces crimes mettent-ils en jeu la clause
d’exclusion?

Je conviens qu’il s’agit la de questions graves de
portée générale concernant I’article premier, section
Fb), et portant sur des points ayant un rapport direct
avec les présents motifs. Elles seront certifiées.

"L.R.C. (1985), ch. C-46.

? Voir infra, par. 13.

3 Dossier du tribunal, 4 la p. 1217.

*Le tribunal n’a pas poursuivi la question des faux
passeports (Dossier du tribunal, a la p. 11) bien qu’il soit
briévement revenu sur cette question vers la fin de ses
motifs de décision (Dossier du tribunal, & la p. 21). Voir
infra, note 32.

* Dossier du tribunal, & la p. 19 [au par. 59 (QL)].

¢ L.R.C. (1985), ch. I-2 [mod. par. L.R.C. (1985) (4°
suppl.), ch. 28, art. 1].

7[1995] 1 C.F. 508 (C.A.). Voir aussi Malouf ¢. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de I’ Immigration) (1995), 190
N.R. 230 (C.A.F.).

8 (1995), 133 F.T.R. 241 (C.F. 1 inst.).

® (8 aott 1997), IMM-2516-96 (C.F. 1% inst.).

' 21 juin 1996, dossier n° T95-07565 [Re P.E.Y., [1996]
C.R.D.D. n° 301 (QL)]. La décision rendue par la section du
statut dans 1’affaire Klos fut versée au dossier du tribunal en
Pespéce, mais ’ordonnance d’expédient portant annulation
de cette décision a été rendue aprés la décision visée par le
recours en contrdle judiciaire en instance.
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' Office of the United Nations High Commissioner for
Refugees, Handbook on Procedures and Criteria for
Determining Refugee Status under the 1951 Convention and
the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees
(Geneva, 1992),

2 G. S. Goodwin-Gill, The Refugee in International Law,
2nd ed. (Oxford: Clarendon Press, 1996), at p. 107.

1311994] 1 F.C. 298 (C.A.).

4 Id., at p. 307.

1371998] 1 S.C.R. 982, at pp. 1021-1022, paras. 54-55. As
1 understand the statement of Robertson J.A., the clear intent
of the Convention signatories is to be preferred as an
interpretative guide over “the commentaries” of leading
authors. In this sense, in my respectful view, the Supreme
Court of Canada, with its extensive reference to the travaux
préparatoires has not disagreed with the approach of
Robertson J.A.

' Id., at pp. 1033-1034, para. 73. The reference by
Bastarache J. to ordinary criminals “extraditable by treaty”
is also one found in the fravaux préparatoires: see, for
example, 22 August 1950, U.N. Doc. E/AC.7/SR.166 which
is the summary record of a meeting of the Economic and
Social Council of August 7, 1950 when the definition of
“refugee” was considered.

7 A. Takkenberg and C. C. Tahbaz, eds., The Collected
Travaux préparatoives of the 1951 Geneva Convention
relating to the Status of Refugees (Amsterdam: Dutch
Refugee Council, 1990) Vol. III, at pp. 22 and 159 which
reproduces p. 5 of 12 March 1951, U.N. Doc. A/CONF.2/1.
This is the version of the Draft Convention adopted by the
General Assembly on December 14, 1950. In Pushpanathan,
supra, note 15, at para. 59, Bastarache J, refers to an earlier
version adopted by the U.N. Economic and Social Council
in August 1950,

18 United Nations. Centre for Human Rights, Human
Rights: A Compilation of International Instruments, Vol. 1
(New York and Geneva: 1994), at p. 4.

' Supra, note 17, at p. 491 which reproduces pp. 11-12 of
28 November 1951, UN. Doc. A/CONF.2/SR.29, the
summary record of the Conference meeting of 19 July 1951.

» Supra, note 17, at p. 432 which reproduces p. 9 of 27
November 1951, UN. Doc. A/CONF.2/SR.24, the summary
record of Conference meeting of 17 July 1951.

2 Supra, note 17, at p. 491 which reproduces p. 12 of 28
November 1951, U.N. Doc. A/CONF.2/SR.29, the summary
record of the Conference meeting of 19 July 1951.

2 Supra, note 17, at p. 492 which reproduces p. 14 of 28
November 1951, U.N. Doc. A/CONF.2/SR.29, the summary
record of the Conference meeting of 19 July 1951.

3 Ibid.

"' Haut Commissariat des Nations Unies pour les réfugiés,
Guide des procédures et critéres a appliquer pour détermi-
ner le statut de réfugié au regard de la Convention de 1951
et du Protocole de 1967 relatifs au statut des réfugiés
(Genéve, 1992).

2 G. S. Goodwin-Gill, The Refugee in International Law,
2° éd. (Oxford: Clarendon Press, 1996), a la p. 107.

1 [1994] 1 C.F. 298 (C.A.).

“Id., alap. 307.

1511998} 1 R.C.S. 982, aux p. 1021 et 1022, par. 54 ¢t 55.
L’observation faite par le juge Robertson signifie, 4 mon
sens, que la volonté manifeste des signataires de la Conven-
tion doit, & titre de guide d’interprétation, I’emporter sur lcs
«commentaires» des auteurs les plus en vue en la matiere.
Dans ce sens, la Cour supréme du Canada, avec ses nom-
breuses références aux travaux préparatoires, n’était pas en
désaccord avec son approche.

18 Id., aux p. 1033 et 1034, par. 73. La référence faite par
le juge Bastarache aux criminels de droit commun «suscep-
tibles d’extradition en vertu d’un traité» se trouve aussi dans
les travaux préparatoires; voir par exemple le document
E/AC.7/SR.166 du 22 aoit 1950 des Nations Unies, qui est
le procés-verbal sommaire d’une réunion du Conseil
économique et social du 7 aoit 1950, ol était débattue la
définition de «réfugiéy.

17 A. Takkenberg & C. C. Tahbaz, éditeurs, The Collected
Travaux préparatoives of the 1951 Geneva Convention
relating to the Status of Refugees (Amsterdam: Dutch
Refugee Council, 1990) vol. III, aux p. 22 et 159, ol est
reproduite la p. 5 du document A/CONF.2/1 du 12 mars
1951 des Nations Unies. Il s’agit de la version du projet de
Convention adopté par I’ Assemblée générale le 14 décembre
1950. Dans Pushpanathan, supra, note 15, au par. 59, le
juge Bastarache mentionne une version antéricure, adoptée
par le Conseil économique et social des Nations Unies cn
aotit 1950.

*® Nations Unies. Centre pour les droits de I’homme:
Droits de I'homme: Recueil d’instruments internationaux,
vol. 1 (New York et Genéve: 1994), a la p. 4.

% Supra, note 17, a la p. 491, o sont reproduites les p. 11
et 12 du document A/CONF.2/SR.29 du 28 novembre 1951
des Nations Unies, qui est le compte rendu analytique de la
séance du 19 juillet 1951 de la Conférence.

® Supra, note 17, a la p. 432 ot est reproduite la p. 9 du
document A/CONF.2/SR.24 du 27 novembre 1951 des
Nations Unies, qui est le compte rendu analytique de la
séance du 17 juillet 1951 de la Conférence.

2 Supra, note 17, a la p. 491 ou est reproduite la p. 12 du
document A/CONF.2/SR.29 du 28 novembre 195! des
Nations Unies, qui est le compte rendu analytique de la
séance du 19 juillet 1951 de la Conférence.

2 Supra, note 17, 4 la p. 492 ol est reproduite la p. 14 du
document A/CONF.2/SR.29 du 28 novembre 1951 des
Nations Unies, qui est le procés-verbal sommairc de la
séance du 19 juillet 1951 de la Conférence.

2 Ibid.
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2 Supra, note 17, at p. 661 which reproduces p. 3 of 20
July 1951, U.N. Doc. A/CONF.2/L.1/add.10. The discussion
of these amendments is summarized in the record of the
meeting of July 19, 1951, supra, note 19, at pp. 495-499
which reproduce pp. 20-27 of the U.N. Doc. An earlier
amendment, which had been tabled by the U.K. delegation
to initiate the debate but which was not pursued, is set out
in The Collected Travaux préparatoires, supra, note 17, at
p- 22 and in 13 July 1951, U.N. Doc. A/CONF.2/74.

* In particular, see supra, note 17, at pp. 571-574 which
reproduce pp. 20-25 of 3 December 1951, UN. Doc.
A/CONF.2/SR.35, the summary record of the Conference
meeting of 25 July 1951.

% Supra, note 6.

77 Supra, note 15, at p. 1024, para. 58.

2 Supra, note 17, at pp. 89-90 and 184.

¥ Supra, note 17, at pp. 350-351 which reproduce pp. 16-
17 of 23 November 1951, U.N. Doc. A/CONF.2/SR.16, the
summary record of the Conference meeting of 11 July 1951.

* Supra, note 16.

3\ See Moreno, supra, para. 21.

32 Tribunal Record, at p. 11 where the Tribunal states [at
para. 46]: “The panel indicated that the issue of actually
forging passports would not be pursued unless more infor-
mation becomes available.” This reflects comments made by
a panel member during the hearing: Tribunal Record, at p.
623.

3 Supra, note 13, at pp. 326-327. See also Gonzalez v.
Canada (Minister of Employment and Immigration), [1994]
3 F.C. 646 (C.A.), at p. 657.

* Supra, note 17, & la p. 661 ou est reproduite la p. 3 du
document A/CONF.2/L..1/add.10 du 20 juillet 1951 des
Nations Unies. Le débat sur ces amendements est résumé
dans le compte rendu analytique de la séance du 19 juillet
1951, supra, note 19, aux p. 495 a 499, ou sont reproduites
les p. 20 4 27 du document des Nations Unies. Un amende-
ment antérieur, déposé par la délégation du Royaume-Uni
pour lancer le débat mais qui n’a pas été poursuivi, figure
dans The Collected Travaux préparatoires, supra, note 17,
a la p. 22, et dans le document A/CONF.2/74 du 13 juillet
1951 des Nations Unies.

¥ Voir en particulier supra, note 17, aux p. 571 & 574, ou
sont reproduites les p. 20 a 25 du document
A/CONF.2/SR.35 du 3 décembre 1951 des Nations Unies,
qui est le compte rendu analytique de la séance du 25 juillet
1951 de la Conférence.

* Supra, note 6.

z Supra, note 15, aux p. 1024 et 1025, par. 58.

® Supra, note 17, aux p. 89, 90 et 184.

» Supra, note 17, aux p. 350 et 351, o sont reproduites
les p. 16 et 17 du document A/CONF.2/SR.16 du 23
novembre 1951 des Nations Unies, qui est le compte rendu
analytique de la séance du 11 juillet 1951 de la Conférence.

3 Supra, note 16.

3! Voir Moreno, supra, par. 21.

32 Observation figurant en p. 11 du dossier du tribunal [au
par. 46]: [TRADUCTION] «Le tribunal a fait savoir que la
question du faux en passeports ne serait pas poursuivie a
moins que d’autres informations ne soient disponibles».
Cette décision fait suite aux propos tenus par un membre du
tribunal durant I’audience; voir Dossier du tribunal, a la p.
623.

33 Supra, note 13, aux p. 326 et 327. Voir aussi Gonzalez

¢. Canada (Ministre de I’Emploi et de ['Immigration),
[1994] 3 C.F. 646 (C.A.), a la p. 657.



546

CANADA v. MAGEE

[1998] 4 F.C.

T-1159-94
The Attorney General of Canada (dpplicant)
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Laurence Magee (Respondent)
and

Canadian Human Rights Commission (/ntervenor)

INDEXED AS: CANADA (ATTORNEY GENERAL) v. MAGEE
(T.D.)

Trial Division, Denault J.—Ottawa, September 14 and
18, 1998.

Human rights — Judicial review of CHRC'’s decision to
appoint Human Rights Tribunal fo inquire into respondent’s
complaint alleging discrimination in provision of services on
grounds of marital, family status — Treasury Board denying
application for surviving spouse’s benefits pursuant to
Canadian Forces Superannuation Act (CFSA), s. 30 since
respondent, husband separating four years prior to his death
— CHRA, s. 62 exempting from application of Act pension,
superannuation plans established by Act of Parliament
before March 1, 1978 — CFSA established in 1959,
amended several times before, after March 1, 1978 —
CHRC'’s governing legislation explicitly barring any inquiry
by HRT into complaints arising out of application of pre-
March 1978 legislation — Complaint grounded in CFSA, s.
30 outside scope of CHRA as former Act established in 1959
— Complaint cannot be referved to HRT — S. 62(2) avenue
Jfor addressing discriminatory provisions in Acts outside
CHRC'’s jurisdiction i.e. to include in s. 61 report any
provision inconsistent with principle described in CHRA,
s 2

Construction of statutes — Merger doctrine — Canadian
Human Rights Act, s. 62 exempting fiom application of Act
all pension, superannuation plans established by Act of
Parliament before March 1, 1978 — Canadian Forces
Superannuation Act established in 1959, amended several
times before, after March 1, 1978 — CHRC arguing post-

T-1159-94
Le procureur général du Canada (demandeur)

Laurence Magee (défenderesse)
et

Commission canadienne des droits de la personne
(intervenante)

REPERTORIE: CANADA (PROCUREUR GENERAL) ¢. MAGEE
(1" INST.)

Section de premiére instance, juge Denault—Ottawa,
14 et 18 septembre 1998.

Droits de la personne — Contrdle judiciaire de la
décision de la CCDP de constituer un tribunal des droits de
la personne chargé d'examiner la plainte par laquelle la
défenderesse alléguait avoir fait 'objet de discrimination
dans la prestation de services pour des considérations
Jfondées sur son état matrimonial et sa situation de famille
— Le Conseil du Trésor a rejeté la demande de prestations
de conjoint survivant présentée en vertu de l'art. 30 de la
Loi sur la pension de retraite des Forces canadiennes
(LPRFC) étant donné que la défenderesse et son mari
s étaient séparés quatre ans avant le décés de ce dernier —
L’art. 62 de la LCDP exempte de ’application de la Loi les
régimes ou les caisses de retraite constitués par une loi
Sfédérale avant le 1 mars 1978 — La LPRFC a été édictée
en 1959 et modifiée a plusieurs reprises avant et aprés le
I? mars 1978 — La loi qui régit la CCDP vient explicite-
ment empécher un tribunal des droits de la personne
d’'examiner des plaintes découlant de 1'application de
dispositions législatives antérieures au mois de mars 1978
— Une plainte fondée sur l'art. 30 de la LPRFC n'’est pas
visée par la LCDP étant donné que la LPRFC a été édictée
en 1959 — La plainte ne pouvait pas étre renvoyée a un
tribunal des droits de la personne — L art. 62(2) fournit un
moyen d’examiner des dispositions discriminatoires conte-
nues dans des lois qui ne relévent pas de la compétence de
la CCDP, c.-a-d. qu’il lui permet de présenter le rapport
visé a l'art. 61 dans lequel elle peut mentionner et commen-
ter toute disposition qu'elle estime incompatible avec le
principe énoncé a I'art. 2 de la LCDP.

Interprétation des lois — Théorie de la fision — L’art. 62
de la Loi canadienne sur les droits de la personne exempte
de 'application de la Loi tous les régimes ou caisses de
retraite constitués par une loi fédérale avant le 1° mars
1978 — La Loi sur la pension de retraite des Forces
canadiennes a été édictée en 1959 et modifiée a plusieurs
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1978 amendments having effect of bringing Act within its
Jurisdiction under doctrine of merger — As Parliament not
addressing effect of amendments on pension, superannuation
plans subject of s. 62(1), post-1978 amendments to CFSA
not creating new plan — Act not within Commission’s
Jurisdiction.

Pensions — Treasury Board denying respondent’s appli-
cation for surviving spouse’s benefits pursuant to Canadian
Forces Superannuation Act, s. 30 because respondent
informally separating from husband four years prior to
death — Respondent filing complaint alleging discrimination
in provision of services on grounds of marital, family status
— Canadian Human Rights Commission deciding to appoint
Human Rights Tribunal to inquire into complaint — CHRA,
s. 62 exempting firom application of Act all pension, super-
annuation plans established by Act of Parliament before
March 1, 1978 — Complaint grounded in CFSA, s. 30, Act
established in 1959, though amended several times before,
after March 1, 1978, outside scope of CHRA.

This was an application for judicial review of the Cana-
dian Human Rights Commission’s decision to appoint a
Human Rights Tribunal to inquire into the respondent’s
complaint. Treasury Board had denied the respondent’s
application for surviving spouse’s benefits under Canadian
Forces Superannuation Act (CFSA), section 30, which gives
it the discretionary power to deem a surviving spouse to
have predeceased the contributor if the surviving spouse had
immediately prior to the death of the contributor been living
apart from him. The respondent had separated from her
husband four years prior to his death in 1985, although the
couple had never signed a separation agreement and had
never divorced. The respondent filed complaints with the
Canadian Human Rights Commission alleging discrimination
in the provision of services on the grounds of marital and
family status. After investigating the complaints, the
Commission requested the appointment of a Human Rights
Tribunal. Canadian Human Rights Act, section 62 exempts
from the application of the Act pension or superannuation
plans established by Act of Parliament before March 1,
1978. The CFSA was established in 1959, but was amended
numerous times both before and after March 1, 1978. The
issue was whether the Commission erred in law and
exceeded its jurisdiction when it referred the respondent’s
complaint to a Human Rights Tribunal for inquiry.

reprises avant et aprés le 1° mars 1978 — La CCDP a
soutenu que les modifications apportées ¢ la LPRFC aprés
1978 ont eu pour effet d’assujettir cette loi a sa compétence
— Le procureur général a invoqué la théorie de la fusion au
soutien de la proposition que la modification d’une loi
n'équivaut pas a la création d’une nouvelle loi — Etant
donné que le législateur n'a pas parlé de I’effet de modifica-
tions législatives sur les régimes ou les caisses de retraite
qui sont visés a I'art. 62(1), les modifications apportées d la
LPRFC aprés 1978 n'ont pas eu pour effet de créer un
nouveau régime — La LPRFC ne relevait pas de la compé-
tence de la Commission.

Pensions — Le Conseil du Trésor a rejeté la demande de
prestations de conjoint survivant présentée en vertu de [ 'art.
30 de la Loi sur la pension de retraite des Forces canadien-
nes (LPRFC) étant donné que la défenderesse et son mari
s ‘étaient s