Canada
Federal Court
Reports

1999, Vol. 4, Part 2

Cited as [1999] 4 F.C., 225-464

Recueil des arréts
de la Cour fédérale
du Canada

1999, Vol. 4, 2° fascicule

Renvoi [1999] 4 C.F., 225464







EDITOR
WILLIAM J. RANKIN, B.A,, LL.B.

LEGAL STAFF

Senior Legal Editor
GILLES DEts ROSIERS, B.A,, LL.L.

Legal Editors
PATRICIA PRITCHARD, B.A,, LL.B.
RICHARD BEAUDOIN, B.A,, LL.L.

PRODUCTION STAFF

Production Manager
LAURA VANIER

Legal Research Editors
LYNNE LEMAY
PAULINE BYRNE

Publications Specialist
JEAN-PIERRE LEBLANC

Assistant Publications Specialist
DIANE DESFORGES

Internet and CRIS Coordinator
LISE LEPAGE-PELLETIER

Editorial Assistant
PIERRE LANDRIAULT

The Canada Federal Court Reports are published and the
Editor appointed pursuant to the Federal Court Act. The
Reports are prepared for publication by the Office of the
Commissioner for Federal Judicial Affairs, GUY Y.
GOULARD, Q.C,, B.A,, LL.B., LL.D., Commissioner.

© Her Majesty the Queen, in Right of Canada, 1999.

The following added value features in the Canada Federal
Court Reports are protected by Crown copyright: captions
and headnotes, all tables and lists of statutes and
regulations, cases, authors, as well as the history of the case
and digests of cases not selected for full-text publication.

Requests for permission to reproduce these elements of the
Federal Court Reports should be directed to: FEditor,
Federal Courts Reports, Office of the Commissioner for
Federal Judicial Affairs, 99 Metcalfe Street, Ottawa,
Canada, K14 1E3, telephone area code (613) 995-2706.

Inquiries concerning the contents of the Canada Federal Court
Reports should be directed to the Editor' at the above
mentioned address and telephone number.

Notifications of change of address (please indicate previous
address) and other inquiries concerning subscription to the
Federal Court Reports should be referred to Canadian
Government Publishing, Public Works and Government
Services Canada, Ottawa, Canada, K14 0S9.

ARRETISTE EN CHEF
WILLIAM J. RANKIN, B.A., LL.B.

ARRETISTES

Arrétiste principal
GILLES DES ROSIERS, B.A,, LL.L.

Arrétistes
PATRICIA PRITCHARD, B.A., LL.B.
RICHARD BEAUDOIN, B.A,, LL.L.

SERVICES TECHNIQUES

Gestionnaire, production et publication
LAURA VANIER

Préposées a la recherche et & la documentation juridiques
LYNNE LEMAY
PAULINE BYRNE

Spécialiste des publications
JEAN-PIERRE LEBLANC

Spécialiste adjointe des publications
DIANE DESFORGES

Coordonnatrice, Internet et SIRC
LISE LEPAGE-PELLETIER
Adjoint a I’édition

PIERRE LANDRIAULT

Le Recueil des arréts de la Cour fédérale est publié, et son
arrétiste en chef, nommé conformément a la Loi sur la Cour
Jfédérale. Le Recueil est préparé pour la publication par le
Bureau du Commissaire 4 la magistrature fédérale, dont le
Commissaire est GUY Y. GOULARD, c.r. B.A., LL.B,,
LL.D.

© Sa Majesté la Reine du Chef du Canada, 1999.

Les rubrigues suivantes du Recueil des arréts de la Cour
Jfédérale du Canada, ajoutées par les arrétistes, sont proté-
gées par le droit d’auteur de la Couronne: abstrats et
sommaires, toutes les listes et tables de jurisprudence, de
doctrine, de lois et réglements, ainsi que 'historique de la
cause et les fiches analytiques des décisions qui n'ont pas
été retenues pour publication intégrale.

Les demandes de permission de reproduire ces éléments du
Recueil des arréts de la Cour fédérale doivent étre
adressées a: Arrétiste en chef, Recueil des arréts de
la Cour fédérale, Bureau du Commissaire & la magistrature
Jfédérale, 99, rue Metcalfe, Ottawa (Canada) K1A IE3, au
(613) 995-2706.

Les demandes de renseignements au sujet du contenu du
Recueil des arréts de la Cour fédérale du Canada doivent étre
adressées a l'arrétiste en chef a l'adresse et au numéro de
téléphone susmentionnés.

Les avis de changement d'adresse (avec indication de
D'adresse précédente), ainsi que les demandes de
renseignements au sujet de l'abonnement au Recueil des arréts
de la Cour fédérale, doivent étre adressés aux Editions du
gouvernement du Canada, Travaux publics et Services
gouvernementaux Canada, Ottawa (Canada) K14 0S9.



Subscribers who receive the Federal Court Reports pursuant
to the Canada Federal Court Reports Distribution Order
should address any inquiries and change of address notifica-
tions to: Laura Vanier, Production Manager, Federal Court
Reports, 99 Metcalfe Street, Ottawa, Canada, KI1A 1E3.

Federal Court decisions, as handed down by the Court, as
well as the edited versions of those selected for publication
in the Federal Court Reporis, are available on the Internet
at the following Web site: http://www.fja.ge.ca

CONTENTS
Digests ..ovvviiiirririiireriiiiteiriiiiiiiiasenes D-25
Appeals Noted .........cooiiviiiiiiiniiieennns 1

Bayat v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration) (C.A) ...oovviiiiiniiiiniiniiinans, 343

Citizenship and Immigration — Status in Canada —
Convention refugees — Appeal from F.C.T.D, judgment
reversing in part Refugee Division’s decision — Refugee
Division vacating visa officer’s determination respondents
Convention refugees; determining respondents not Conven-
tion refugees on application pursuant to Immigration Act, s.
69.2(2) — First respondent admitting false statements in
application for permanent residence — S. 69.2(2) permitting
application to Refugee Division “to reconsider and vacate”
determination person Convention refugee on ground deter-
mination obtained by fraudulent means, misrepresentation —
S. 69.3(4) providing Refugee Division shall “approve or
reject” application under s. 69.2(2) — Under s. 69.3(5) may
reject application if other sufficient evidence on which
application could have been based — Motions Judge setting
aside portion of Refugee Division’s decision respondents not
Convention refugees — Appeal allowed (Robertson J.A.
dissenting) — Refugee Division not limited to “vacating”
determination person Convention refugee on application
under s. 69.2(2), but may “reconsider, vacate” any such
determination under Act, regulations — Under s. 69.3(4)
may approve or reject “application” (referring to s, 69.2(2)
application) — When ss. 69.3(4), 69.2(2) read together,
Refugee Division authorized to “approve or reject” applica-
tion to “reconsider and vacate” — “Reconsider” not limiting
power of Refugee Division to dealing with prior determina-
tion of own — Power of reconsideration in addition to that
of vacating determination.

Continued on next page

Les abonnés qui regoivent le Recueil des arréts de la Cour
Sfédérale en vertu du Décret sur la distribution du Recueil des
arréts de la Cour fédérale du Canada sont priés d’adresser
leurs demandes de renseignements et leurs avis de change-
ments d'adresse a: Laura Vanier, Gestionnaire, production et
publication, Recueil des arréts de la Cour fédérale, 99, rue
Metcalfe, Ottawa (Canada) KIA 1E3.

Les décisions de la Cour fédérale, telles que rendues par la
Cour, ainsi que, pour les décisions choisies, les versions
préparées pour la publication dans le Recueil des arréts de
la Cour fédérale, peuvent étre consultées sur Internet au site
Web suivant: hitp://www.cmf.ge.ca

SOMMAIRE
Fiches analytiques ............. ..o, r-31
Appels notés ......ovviiiiiiiii i e I

Bayat ¢. Canada (Ministre de Ia Citoyenncté ¢t de
PImmigration) (C.A) «..oiviiiiniiiniiiiinann, 343

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada — Réfugiés
au sens de la Convention — Appel d’un jugement dc la
Section de premiére instance de la Cour fédérale infirmant
en partie la décision de la section du statut de réfugié — La
section du statut de réfugié a annulé la décision de I’agent
des visas d’accorder aux intimés le statut de réfugié au scns
de la Convention; elle a statué que les intimés n’étaicnt pas
des réfugiés au sens de la Convention dans le cadre d'une
demande fondée sur I'art. 69.2(2) de la Loi sur I'immigra-
tion — Le premier intimé a avoué¢ avoir fait de fausses
déclarations dans sa demande de résidence permanente —
L’art. 69.2(2) permet de présenter une demande devant la
section du statut de réfugié «pour qu’clle réexamine ct
annule» la décision reconnaissant a unc personne le statut de
réfugié au sens de la Convention au motif qu'il a ét¢ obtenu
par des moyens frauduleux et par de fausscs indications —
L’art. 69.3(4) prévoit que la section du statut de réfugié
«accepte ou rejette» la demande présentéc cn vertu de
Part. 69.2(2) — En application de I’art. 69.3(5), la scction
du statut de réfugié peut décider de rejeter la demande s'il
reste suffisamment d’éléments qui auraient pu justificr la
reconnaissance du statut — Le juge des requétes a cearté le
passage de la décision de la section du statut tranchant que
les intimés n’étaient pas des réfugiés au sens de la Conven-
tion — Appel accueilli (avec dissidence du juge Robertson,
J.C.A.) — La compétence de la section du statut de réfugié
ne se limite pas a «annuler» la décision reconnaissant le
statut de réfugié au sens de la Convention lorsqu’elle statuc
sur la demande en vertu de 'art. 69.2(2), mais pcut aller
jusqu’a «réexaminer, annuler» une telle décision rendue en
application de Ia Loi ou de ses réglements — En vertu de
Part. 69.3(4), la section du statut de réfugié peut accepter ou
rejeter la «demanden (celle visée a I'art, 69.2(2)) — 1l
ressort de la lecture conjointe des art. 69.3(4) et 69.2(2)

Suite a la page suivante



CONTENTS (Continued)

Canadian Council of Christian Charities .
Canada (Minister of Finance) (T.D.) ............. 245

Access to information — Application for review pursuant to
Act, s. 41 of Minister’s refusal to disclose more of material
requested relating to interpretation of “religious order”, term
defining scope of entitlement to clergy residence deduction
in Income Tax Act, s. 8(1)(c) — Standard of review — (i)
Court required to review Minister’s decisions on standard of
correctness — (ii) Statutory exemptions from general duty
to disclose information to be construed narrowly — (iii)
Burden on government to establish refusal to disclose legally
authorized by exemption on which relies — (iv) If exemp-
tion mandatory, Court need only decide if information
within scope of statutory exemption; if permissive, Court
must also decide whether discretion lawfully exercised —
(v) S. 25 requiring disclosure of any portion of record not
containing exempted information that may be severed —
Exemptions — (i) S. 18(1)(d) exemption from disclosure of
information which could reasonably be expected to be
materially “injurious to financial interest of Government of
Canada” not including revenue loss resulting from increase
in legitimate claims to deduction — If disclosure encourag-
ing taxpayers to claim deduction to which entitled, resulting
benefit not “undue” within s. 18(d) — Documents contain-
ing analyses of options for amending statute exempt as
relating to “contemplated change in . . . taxes” — (ii) Most
internal documents identifying problem, canvassing sol-
utions, ending with specific recommendations for change
likely exempt from disclosure under s. 21(1)(a) (advice
developed by government officials), 21(1)(b) (accounts of
consultations, deliberations) — Act leaving to Minister’s
discretion, subject to review by Information Commissioner,
decision as to which documents falling within these para-
graphs could be disclosed without damage to effectiveness
of government — (iii) S. 24(1), prohibiting release of
information relating to taxpayer obtained pursuant to Act,
but not including information not revealing taxpayer’s
identity — Whether disclosure of names of organizations
employing taxpayers revealing identity of taxpayer depend-
ing on circumstance, including size of organization, number
of employees, extent to which locally based — S. 23
authorizing Minister to withhold information subject to
solicitor-client privilege — Legal opinion provided 15 years
ago by Department of Justice within exemption.

Continued on next page

SOMMAIRE (Suite)

qu’il est loisible  la section du statut de réfugié d’«accepter
ou de rejeter» la demande qui lui est présentée de «réexa-
miner et annuler» — «Réexaminer» ne limite pas la compé-
tence de la section du statut de réfugié a ses propres
décisions antérieures — La compétence relative au réexa-
men s’ajoute a celle relative & I'annulation de la décision.

Conseil canadien des ceuvres de charité chrétien-
nes ¢. Canada (Ministre des Finances) (1" inst.) .. 245

Acceés a I'information — Demande de contréle fondée sur
’art. 41 de la Loi concernant le refus du ministre de
communiquer un plus grand nombre des renseignements
demandés ayant trait a I'interprétation de I’expression «ordre
religieux», qui définit I’étendue du droit a la déduction pour
résidence d’un membre du clergé prévue a art. 8(1)c) de la
Loi de I'impdt sur le revenu — Norme de controle — i) La
Cour est tenue de revoir la décision du ministre selon la
norme de la décision cotrecte — ii) Les exceptions légales
qui vont a ’encontre de I’obligation générale de communi-
quer des renseignements doivent étre interprétées strictement
—iii) Le gouvernement a la charge d’établir que son refus
de communiquer des documents est 1également autorisé par
I’exception sur laquelle il s’appuie — iv) Si ’exception est
obligatoire, la Cour n’a qu’a décider si les renseignements
tombent sous le coup de cette exception 1égale; si I’excep-
tion est discrétionnaire, la Cour doit également décider si le
pouvoir discrétionnaire a été exercé légalement — v)
L’art. 25 exige la communication de toutes les parties d’un
document qui ne renferment pas de renseignements visés par
’exception et qui peuvent en étre prélevées — Exceptions
— i) L’exception visée a P’art. 18(1)d) concernant la
communication de renseignements dont la divulgation
risquerait vraisemblablement de porter «un préjudice
appréciable aux intéréts financiers du gouvernement du
Canada» n’inclut pas les pertes de revenus résuitant d’une
augmentation des réclamations légitimes de la déduction —
Si la communication encourage les contribuables a réclamer
une déduction a laquelle ils ont droit, I’avantage qui en
résulte n’est pas «injustifié» au sens de 1’art. 184) — Les
documents qui renferment des analyses des différentes
options de modifications de la Loi sont exempts étant donné
qu’ils constituent des «projets de changement [...] des
impéts» — ii) La plupart des documents internes qui
identifient un probléme, qui proposent des solutions et qui
se terminent sur des recommandations précises au niveau
des changements sont susceptibles d’étre visés par [art.
21(1)a) (avis élaborés par des fonctionnaires) et de
Part. 21(1)b) (comptes rendus de consultations ou délibéra-
tions) — La Loi laisse & la discrétion du ministre, sous
réserve du contréle du commissaire a I’information, la
décision de déterminer quels documents visés par ces alinéas
peuvent étre divulgués sans qu’il soit porté atteinte a
I'efficacité du gouvernement — iii) L’art. 24(1) interdit la
communication de renseignements concernant les contribua-
bles qui ont été obtenus pour I’application de la Loi, mais

Suite a la page suivante



CONTENTS (Continued)

Income tax — Income calculation — Deductions —
S. 8(1)(¢) clergy residence deduction — Access to Informa-
tion Act request regarding interpretation of “religious order™,
one of terms defining scope of entitlement to deduction —
MNR refusing access as disclosure could injure Govern-
ment’s financial interests by encouraging others to claim
deduction — Also concerned taxpayers’ identity not be
revealed — “Injurious to financial interest of Government”
in Access to Information Act, s, 18(d) not including revenue
lost due to increase in legitimate claims for Income Tax
deductions — If clergy residence deduction inadequately
drafted for contemporary conditions, up to Finance Depart-
ment to propose statutory reform.

Canadian Pacific Forest Products Ltd.-Tahsis
Pacific Region v. Beltimber (The) (C.A)) .......... 320

Maritime law — Carriage of goods — Appeal from trial
judgment allowing action for damages for loss of part of
cargo of lumber stowed on deck — Trial Judge holding loss
caused by master’s negligence — Bills of lading, Clause 8
exempting carrier from liability for loss, damage to deck
cargo howsoever caused — Trial Judge holding Clause 8 not
excluding liability for negligence — Applying third test for
construction of such exclusion clause in Canada Steamship
Lines Ld. v. The King — Canada Steamship tests not
displaced by Hunter Engineering Co. v. Syncrude Canada
Ltd. — Latter distinguishable, based on 1980 H.L. decision;
subsequent English cases not indicating ratio thereof should
be preferred to Canada Steamship — English, Canadian
courts continuing to apply Canada Steamship — Apart from
statute, and subject to terms of contract, at common law
carrier of goods by sea undertaking to carry goods at own
absolute risk, except for loss, damages caused by acts of
God or of Queen’s enemies or inherent defect in goods
themselves or default of shipper — Also impliedly under-
taking ship seaworthy unless relieved of that obligation by

Continued on next page

SOMMAIRE (Suite)

cela ne comprend pas les renseignements qui ne révélent pas
I’identité du contribuable en cause — La question de savoir
si la divulgation des noms d’organismes qui emploient des
contribuables permettrait de révéler I'identité de ceux-ci
dépend des circonstances, notamment de la taille de I'orga-
nisme, du nombre de ses employés et de son rayon d’action
plus ou moins local — L’art. 23 autorise le ministre & ne
pas divulguer des renseignements protégés par le sccret
professionnel qui lie un avocat a4 son client — L’avis
juridique donné il y a 15 ans par le ministére de la Justice
est visé par ’exception.

Imp6t sur le revenu — Calcul du revenu — Déductions —
Déduction pour résidence d’un membre du clergé visé i
I’art. 8(1)c) — Demande fondée sur la Loi sur I’accés a
I’information concernant Dinterprétation de 1’expression
«ordre religieux», qui est I'une des expressions définissant
Pétendue du droit 4 la déduction — Le MRN a refusé
Paccés 4 ces renseignements parce que la divulgation
pourrait porter un préjudice aux intéréts financiers du
gouvernement en encourageant d’autres personnes a récla-
mer la déduction — Il se préoccupait également de ne pas
révéler I'identité des contribuables — L’expression «de
porter un préjudice appréciable aux intéréts financiers du
gouvernement» utilisée 4 'art. 184) de la Loi sur 'accés &
I'information n’inclut pas les pertes de revenus dues &
Paugmentation des réclamations légitimes des déductions
&’impét sur le revenu— Si 1a déduction pour résidence d’un
membre du clergé n’a pas été rédigée de fagon satisfaisante
pour répondre aux conditions actuelles, il incombe au
ministére des Finances de proposer une réforme de la Loi.

Produits forestiers Canadien Pacifique Ltée-
Région du Pacifique Tahsis ¢ Beltimber (Le)
(ClA) i i i 320

Droit maritime — Transport de marchandises — Appel
contre le jugement de premiére instance qui a accordé des
dommages-intéréts pour perte partielle d’une cargaison de
bois transportée en pontée — Jugé en premitre instance que
la perte était due & la négligence du capitaine — La clause
8 des connaissements exonérait le transporteur de toutc
responsabilité en cas de perte ou avarie touchant la cargai-
son en pontée, quelle qu’en soit la cause — Jugé que cette
clause n’excluait pas la responsabilité pour négligence —
Application du troisiéme critére défini par Parrét Canada
Steamship Lines Ld. v. The King pour linterprétation de
cette clause — Les critéres définis par la jurisprudence
Canada Steamship ne sont pas dépassés a la suite de I"arrét
Hunter Engineering Co. v, Syncrude Canada Ltd, — Diffé-
renciation de ce dernier qui était fondé sur une décision de
1980 de ta Chambre des lords; la jurisprudence subséquente
d’Angleterre n’indique pas qu’il faut préférer le raisonne-
ment qui y était tenu au raisonnement tenu dans 1'arrét
Canada Steamship — Les juridictions anglaises ct canadien-
nes continuent a appliquer ce dernier — La loi misc & part

Suite a la page suivante



CONTENTS (Continued)

contract — Applying Canada Steamship tests, Clause 8
broad enough to exclude “negligence”, but not intended to
exclude liability for negligence — Intended to exclude
liabilities other than negligence imposed at common law i.e.
damage naturally concomitant with deck stowage including
damage by sea-water, rain or wind — Implied warranty of
seaworthiness exposing appellants to another potential head
of liability apart from negligence to which Clause 8 would
also apply.

McEwen Brothers Ltd. v. Canada (C.A)) ......... 225

Income tax — Partnerships — Appeal from reassessments
whereby MNR added certain profits to taxpayer’s income —
Road Contract bid submitted by taxpayer to Manitoba Hydro
on behalf of undisclosed partnership (Road Partnership) —
Profits from Road Contract to be divided among partners in
accordance with respective partnership interests —
Taxpayer, partner sole contributors to Road Partnership —
Bid with respect to construction of dike (Dike Contract)
submitted by taxpayer on behalf of second undisclosed
partnership — Whether partnerships valid or sham — To be
sham, taxpayer must purposefully, effectively mislead MNR
— Evidence not sufficient to support finding of “sham” —
Several named partners not involved in either partnership —
Key requirements under both partnership agreements
pertaining to capital contributions, liquidity of individual
partners not met — Partnership agreements legally ineffec-
tive as partners not carrying on business “in common”,

Pfizer Inc, v. Canada (T.D.) ..............cvvnet. 441

Patents — Duration — Patent Act providing 17-year
protection for patents — Agreement on Trade-Related
Aspects of Intellectual Property Rights provision requiring
member countries to provide minimum 20-year protection
for patents not applicable in Canada as not implemented into
Canadian domestic law — Furthermore, defendant barred
from commencing action as failed to obtain consent of
Attorney General required by World Trade Organization

Continued on next page

SOMMAIRE (Suite)

et sous réserve des stipulations du contrat, le transporteur
s’engage en common law & transporter les marchandises 2
ses risques exclusifs, sauf le cas fortuit, les actes hostiles des
ennemis de la Reine, les défectuosités inhérentes des
marchandises elles-mémes et la faute du chargeur — En
outre, il garantit implicitement la navigabilité du navire, a
moins que le contrat ne le libére de cet engagement — Par
application des critéres définis par Canada Steamship, la
formulation de la clause 8 était suffisamment large pour
exclure la «négligence», mais ne visait pas a exclure la
responsabilité pour négligence — Elle visait a exclure les
chefs de responsabilité autres que la négligence et présumés
en common law, savoir les dommages naturellement liés 4
P’arrimage en pontée, notamment les dommages causés par
’eau de mer, la pluie ou le vent — La garantie implicite du
bon état de navigabilité du navire expose les appelants 4 un
autre chef de responsabilité potentiel au-dela de la négligen-
ce, auquel s’appliquerait aussi la clause 8.

McEwen Brothers Ltd. ¢. Canada (C.A) ......... 225

Imp6t sur le revenu — Sociétés de personnes — Appel de
nouvelles cotisations par lesquelles le MRN a ajouté certains
bénéfices au revenu de la contribuable — Soumission pour
un projet de route présentée par la contribuable & Hydro-
Manitoba au nom d’une société de personnes non divulguée
(société de construction de la route) — Les profits du
contrat de construction de la route devaient étre divisés entre
les associés au prorata de leur participation respective dans
la société de personnes — Seuls la contribuable et un
associé ont fourni un apport a la société de personnes —
Soumission pour la construction d’une digue (contrat de
construction de la digue) présentée par la contribuable au
nom d’une deuxiéme société de personnes non divulguée —
Les sociétés de personnes étaient-elles valides ou consti-
tuaient-clles un trompe-’ceil? — Pour qu’il y ait trompe-
I’ceil, la contribuable doit tenter d’induire le MRN en erreur
ou y parvenir — La preuve n’était pas suffisante pour étayer
une conclusion de «trompe-I’ceil» — Plusieurs associés
nommément désignés n’ont joué aucun réle dans les sociétés
de personnes — Les éléments clés des deux contrats de
société concernant les apports de capital et la liquidité des
associés individuels n’ont pas été respectés — Les contrats
de société étaient juridiquement sans effet parce que les
associés n’ont pas exploité une entreprise «en commun».

Pfizer Inc. ¢. Canada (1" inst) .................. 441

Brevets — Durée — La Loi sur les brevets prévoit une
période de protection de 17 ans pour les brevets — Les
dispositions de I’Accord relatif aux aspects des droits de
propriété intellectuelle qui touchent le commerce qui
obligent les Etats membres 4 accorder une période minimale
de protection de 20 ans aux brevets ne s’appliquent pas au
Canada parce qu’elles n’ont pas été incorporées en droit
interne canadien — En outre, les demanderesses sont

Suite d la page suivante



CONTENTS (Continued)

Agreement Implementation Act, ss. 5, 6— Latter provisions
not contrary to Bill of Rights nor to rule of law as not
constituting denial of access to courts.

International law — Implementation of treaties — World
Trade Organization Agreement Implementation Act provi-
sions stating WTO Agreement approved (s. 8) and purpose
of Act to implement Agreement (s. 3) not sufficient to
legislate into federal domestic law WTO Agreement and
Agreement on Trade-Related Aspects of Intellectual Property
Rights provision requiring member countries to provide
minimum 20-year protection for patents.

Ranganathan v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration) (T.D.)..........coovvvivinnnn, 269

Citizenship and Immigration — Status in Canada —
Convention refugees — Application for judicial review of
CRDD decision applicant not Convention refugee —
Applicant, Tamil woman of Sri Lanka, seeking refugee
status on ground of well-founded fear of persecution by
reason of membership of particular social group — Whether
fact having relatives in Canada, none in safe place relevant
in determining whether unreasonable to expect applicant to
live in Colombo — Case law on unreasonableness issue
reviewed — Correctness appropriate standard of review of
determination by CRDD of whether claimant has IFA — As
CRDD erred in failing to take into account applicant has
family in Canada, no relatives in Colombo but not in finding
applicant having no grounds to fear persecution in Colombo,
case remitted to different panel to decide whether, for
second limb of Rasaratnam test, unduly harsh to expect
applicant live in Colombo.

Sharp v. Canada (Transportation Agency) (C.A)) . 363

Transportation — Appeal from Canadian Transportation
Agency’s approval of construction of railway line — Canada
Transportation Act (CTA), s. 98(2) permitting Agency to
approve location of railway line, considering requirements
for railway operations and services, interests of affected
localities — Appellant opposing application on ground line

Continued on next page

SOMMAIRE (Suite)

irrecevables & introduire V’action parce qu’elles n’ont pas
obtenu le consentement du procureur général exigé par les
art. 5 et 6 de la Loi de mise en ccuvre de I'Accord sur
’Organisation mondiale du commerce — Ces articles ne
contreviennent ni 4 la Déclaration canadienne des droits ni
au principe de la primauté du droit parce qu’ils ne consti-
tuent pas un refus d’accés aux tribunaux.

Droit international — Mise en ccuvre des traités — Les
dispositions de la Loi de mise en ccuvre de I'Accord sur
I’Organisation mondiale du commerce qui déclarent que
1’ Accord est approuvé (art. 8) et que la Loi a pour objet la
mise en ceuvre de 1’Accord (art. 3) ne sont pas suffisantes
pour établir que 1'Accord sur ’'OMC et les dispositions de
I’ Accord relatif aux aspects des droits de propriété intellec-
tuelle qui touchent le commerce qui obligent les pays
membres a accorder une protection minimale de 20 ans aux
brevets ont ét¢ incorporés par voie législative au droit
interne.

Ranganathan ¢, Canada (Ministre de la Citoyen-
neté et de ’Immigration) (1 inst.) ............... 269

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada — Réfugiés
au sens de la Convention — Demande de contréle judiciaire
formée & I’encontre de la décision de la SSR statuant que la
demanderesse n’était pas une réfugiée au sens de la Conven-
tion — La demanderesse, une Tamoule du Sri Lanka,
revendique le statut de réfugié pour le motif qu’elie craint
avec raison d’étre persécutée du fait de son appartenance d
un groupe social — Le fait d’avoir de la parenté au Canada,
de méme que I'absence de parenté A I’endroit siir, est-il
pertinent quant & la question de savoir s'il est déraisonnable
de s’attendre a ce que la demanderesse vive 4 Colombo? —
Revue de la jurisprudence sur la question du caractére
déraisonnable — La norme de la décision correcte est la
norme de contrdle judiciaire applicable a la décision rendue
par la SSR quant & la question de savoir si la demanderesse
avait une possibilité de refuge intérieur — Comme la SSR
a commis une erreur, non pas en concluant que la demande-
resse n’avait pas raison de craindre d’étre persécutée
Colombo, mais en ne tenant pas compte du fait qu’elle avait
de la parenté au Canada et non a4 Colombo, le dossicr cst
renvoyé 4 un tribunal différemment constitué pour que celui-
ci décide si, en vertu du second volet du critére de
Rasaratnam, le fait de s’attendre & ce que la demanderesse
vive & Colombo équivaut & une contrainte excessive.

Sharp ¢, Canada (Office des transports) (C.A)) ... 363

Transports — Appel de la décision de I’Office des transports
du Canada d’approuver la construction d’une ligne de
chemin de fer — L’art. 98(2) de la Loi sur les transports au
Canada (LTC) prévoit que I’Office peut approuver I'empla-
cement d’une ligne de chemin de fer, compte tenu des
besoins en matiére de service et d’exploitation ferroviaires

Suite a la page suivante



CONTENTS (Continued)

not necessary — S. 98 not requiring assessment of need —
Requiring Agency to focus on whether location, not con-
struction, of railway line reasonable — “Requirements for
railway operations and services” referring only to require-
ments enabling railway company to provide service to
customers — Not referring to need for line — “Interests of
the localities” contemplating Agency consider concerns
respecting location of line brought to its attention by
localities in determining whether location reasonable —
Presumption need for line based on fact railway company
making application — Reading in needs test would ignore
nationa] transportation policy that compensation, market
forces prime factors in determining whether railway line
should be constructed; would impose unnecessary economic
regulation — In keeping with trend toward deregulation,
CTA limited Agency’s role in regulating entry into railway
business in Canada, controlling construction of new railway
lines — Inconsistent with limited role to construe s. 98 as
requiring needs test for construction of railway line.

Railways— Appeal from Canadian Transportation Agency’s
approval of construction of railway line — Canada Trans-
portation Act, s. 98(2) permitting Agency to approve
location of railway line, considering requirements for
railway operations — Appellant opposing application on
ground line not necessary — S. 98 not requiring assessment
of need — Reading in needs test would ignore national
transportation policy compensation, market forces prime
factors in determining whether railway line should be
constructed, would impose form of economic regulation
when not necessary to serve transportation needs of shippers
— In keeping with trend toward deregulation, CTA limited
Agency’s role in regulating entry into railway business in
Canada, controlling construction of new railway lines —
Inconsistent with limited role to construe s. 98 as requiring
needs test for construction of railway line.

Environment — Appeal from Canadian Transportation
Agency’s approval of construction of railway line —
Agency finding, upon Canadian Pacific Railway (CPR)

Continued on next page

SOMMAIRE (Suite)

et des intéréts des localités — L’appelante s’oppose a la
demande au motif que la ligne n’est pas nécessaire — L’art.
98 ne prescrit pas une évaluation de la nécessité — L’Office
doit examiner la question de savoir si I’emplacement de la
ligne de chemin de fer est convenable, non pas sa construc-
tion — «Besoins en matitre de service et d’exploitation
ferroviaires» vise les besoins qui permettront a la compagnie
de chemin de fer de fournir un service a ses clients — Ne
renvoie pas a la nécessit¢ de la ligne — «Intéréts des
localités» signifie que 1’Office doit tenir compte des craintes
des localités concernant ’emplacement de la ligne de
chemin de fer pour décider si ’emplacement est convenable
— La nécessité de la ligne sera présumée du fait de la
demande présentée par la compagnie de chemin de fer —
L’interprétation en faveur du critére des besoins va a
I’encontre de la politique nationale des transports, selon
laquelle la concurrence et les forces du marché sont les
principaux facteurs en jeu pour décider si une ligne de
chemin de fer devrait étre construite; elle imposerait une
forme de réglementation économique qui n’est pas néces-
saire — Conformément au virage vers la déréglementation
de I’industrie du transport ferroviaire, la LTC a restreint le
role de I’Office quant & la réglementation de I’entrée dans
I’industrie du transport ferroviaire au Canada et au controle
de la construction de nouvelles lignes de chemin de fer —
L’interprétation selon laquelle ’art. 98 prescrirait un critére
des besoins est incompatible avec le rle limité attribué a
"Office.

Chemins de fer — Appe!l de la décision de 1’Office des
transports du Canada d’approuver la construction d’une ligne
de chemin de fer — L’art. 98(2) de la Loi sur les transports
au Canada prévoit que I’Office peut approuver 1’emplace-
ment d’une ligne de chemin de fer, compte tenu des besoins
en matiere de service et d’exploitation ferroviaires —
L’appelante s’oppose a la demande au motif que la ligne
n’est pas nécessaire — L’art. 98 ne prescrit pas une évalua-
tion de la nécessité — L’interprétation en faveur du critére
des besoins va a I’encontre de la politique nationale des
transports, selon laquelle la concurrence et les forces du
marché sont les principaux facteurs en jeu pour décider si
une ligne de chemin de fer devrait étre construite; elle
imposerait une forme de réglementation économique qui
n’est pas nécessaire pour répondre aux besoins des expédi-
teurs en matiére de transport — Conformément au virage
vers la déréglementation de I'industrie du transport ferro-
viaire, la LTC a restreint le role de ’Office quant 4 la
réglementation de P’entrée dans I'industrie du transport
ferroviaire au Canada et au controle de la construction de
nouvelles lignes de chemin de fer — L’interprétation selon
laquelle I’art. 98 prescrirait un critére des besoins est
incompatible avec le réle limité attribué a 1'Office.

Environnement — Appel de la décision de I'Office des

transports du Canada d’approuver la construction d’une ligne
de chemin de fer — L’Office a conclu qu’au moment du

Suite a la page suivante



CONTENTS (Continued)

filing Canada Transportation Act (CTA), s. 98(2) application
for approval, Agency “responsible authority” under Cana-
dian Environmental Assessment Act (CEAA) — CEAA, s.
16(1)(e) requiring assessment of need for, alternatives to,
project in environmental assessment process — Agency
opining need, alternatives dependent on Union Carbide of
Canada’s (UCC) decision required direct access to CPR for
plant expansion, CPR’s objective to improve market share
— Agency having obligation to carry out assessment itself
— Although deferring to views, objectives of UCC, CPR,
Agency expressing own view as to need, alternatives —
Business, commercial needs legitimate basis for rejecting
alternatives — As determination of whether to consider
need, alternatives discretionary, within Agency’s discretion
to decide nature, extent of consideration of factors — Unless
clear conflict, Agency must respect both Parliament’s
express deregulatory intention under CTA and Parliament’s
vesting it with environmental decision-making power under
CEAA — Agency concluding construction of railway not
having adverse environmental effects upon implementation
of CPR’s proposed mitigation measures — Performed duties
under CEAA, s. 16.

Spire Freezers Ltd, v. Canada (C.A)............. 381

Income tax — Partnerships — Taxpayer, group of individ-
uals purchasing interests in California partnership which
owned apartment, condominium project — Project genera-
ting tax losses as development costs far exceeding fair
market value — Partnership still existing despite withdrawal
of original partners, admission of Canadian partners —
Claiming loss of US$10 million in respect of project sale,
capital loss of US$367,000 in respect of sale of shares —
Taxpayer’s primary intention to acquire non-capital losses of
condominium project — Finding of partnership mixed
question of fact and law — Intention of parties at time of
entering contract question of fact — Only activities carried
on with view to profit, including ancillary purpose of profit
making, may form basis of partnership — No partnership if
no intention to carry on business with view to profit— Case
law on partnerships reviewed — Taxpayer intending to carry
on business with view to loss, not profit — No evidence to
demonstrate intention to earn profit, ancillary or otherwise
— Transaction motivated entirely by tax losses not formed
with view to profit.

Continued on next page

SOMMAIRE (Suite)

dépot de la demande du Canadien Pacifique Limitée (CP) en
vertu de I"art. 9§(2) de la Loi sur les transports au Canada
(LTC), I’Office est devenu I'«autorité responsable» ¢n vertu
de la Loi canadienne sur I’évaluation environnementale
(LCEE)— L’art. 16(1)e) de la LCEE requiert un examen de
la nécessité du projet et de ses solutions de rechange dans
le cadre du processus d’évaluation cnvironnementale —
L’Office a exprimé le point de vue que la nécessité et les
solutions de rechange étaient subordonnées & la décision de
Union Carbide of Canada’s (UCC) qu’elle avait besoin d’un
accés direct au CP dans le cadre de I'agrandissement de son
usine, et a I’objectif du CP d’améliorer sa part de marché —
L’Office était dans I’obligation de faire cette évaluation lui-
méme — Bien qu’il se soit appuyé sur les points de vue et
les objectifs de UCC et du CP, I'Office a cxprimé son
propre point de vue relativement a la nécessité et aux
solutions de rechange — Les besoins commerciaux sont une
raison légitime de rejeter des solutions de rechange — De
méme que ’Office a la faculté d’examiner la nécessité et les
solutions de rechange, de méme il a la faculté de décider la
nature et I’étendue de Pexamen de ces facteurs — Sauf
incompatibilité manifeste, 1'Office devrait tenter de respecter
a la fois I’intention expresse du législateur en mati¢re de
déréglementation en vertu de la LTC et le pouvoir décision-
nel que lui a conféré le législateur en matiére environnemen-
tale sous le régime de la LCEE — L’Office a conclu que Ia
construction de la ligne de chemin de fer n’aurait pas
d’effets environnementaux négatifs si les mesures d’atténua-
tion proposées par le CP étaient mises en ceuvre — L’Office
a exécuté les attributions prévues & 1’art. 16 de la LCEE,

Spire Freezers Ltd. ¢. Canada (C.A)............. 381

Impot sur le revenu — Sociétés de personnes — La contri-
buable et un groupe de personnes physiques ont acheté une
participation dans une société de personnes californienne qui
possédait un immeuble d’habitation et des appartements en
copropriété — L’immeuble en copropriété a généré des
pertes fiscales, car les coiits de construction dépassaient de
beaucoup la juste valeur marchande de I'immeublc — La
société de personnes continuait 4 exister indépendamment du
retrait d’un associé original ou de I'admission d’associés
canadiens — La contribuable a réclamé la déduction d'une
perte de 10 millions de dollars US pour la vente de I’im-
meuble et d’une perte en capital de 367 000 $US pour la
vente d’actions — Le mobile principal de la contribuable
était d’acquérir les pertes autres qu’en capital de I'immeuble
en copropriété — La conclusion quant & Pexistence d’une
société de personnes est une question mixte de droit et de
fait — La volonté des parties au moment de la signature du
contrat est une question de fait — Seules les activités
exercées dans un but lucratif, y compris celles dont I’objec-
tif accessoire est de réaliser un profit, peuvent donner licu
a la constitution d’une société de personnes — Il ne peut y
avoir de société de personnes si les intéressés n’ont pas
I’intention d’exploiter une entreprise en vue de réaliser un

Suite a la page suivante




CONTENTS (Concluded)

Ziindel v. Canada (Attorney General) (T.D))...... 289

Human Rights — Application for judicial review of CHRC’s
decision to request appointment of Tribunal to inquire into
complaints applicant causing hate messages to be communi-
cated through computer Web site (server computer and Web
site manager located outside Canada) — Past speech by
Deputy Chief Commissioner on subject of hate propaganda
not indication of bias herein — Legal test of bias —
Interpretation of enabling statute (communicate
telephonically, extra-territorial issue, causing to communi-
cate) by Commission not automatically justifying judicial
review — Not appropriate at this stage to determine issue of
whether provision in violation of Charter, s. 2(b) as, in any
event, recent amendment to Human Rights Act, s. 50(2)
giving Tribunal jurisdiction to determine constitutional issue.

Administrative law — Judicial review — Certiorari —
CHRC decision to request appointment of Tribunal to
inquire into complaints applicant causing hate messages to
be communicated through computer Web site — Allegation
of bias against Deputy Chief Commissioner — Legal test of
bias — Interpretation of enabling statute by Commission not
automatically justifying judicial review — Not appropriate
at this stage to determine issue of whether provision in
violation of Charter, s. 2(b) as, in any event, recent amend-
ment to CHRA, s. 50(2) giving Tribunal jurisdiction to
determine constitutional issue.

SOMMAIRE (Fin)

bénéfice — Examen de la jurisprudence sur les sociétés de
personnes — La contribuable avait P’intention d’exploiter
une entreprise en vue de réaliser une perte, et non un profit
— Absence d’¢lément de preuve permettant de conclure a
I’existence d’une intention, accessoire ou non, de réaliser un
bénéfice — Une opération motivée exclusivement par
I"obtention de pertes fiscales ne peut avoir été congue en
vue de réaliser un bénéfice.

Ziindel c¢. Canada (Procureur général) (1" inst,) .. 289

Droits de la personne — Demande de contrdle judiciaire de
la décision de la CCDP de demander la désignation d’un
tribunal des droits de la personne pour instruire les plaintes
portant que le demandeur faisait aborder des messages
haineux sur un site Web (le serveur du site Web et la
personne qui le gérait étaient situés a I’extérieur du Canada)
— Le discours sur la propagande haineuse prononcé
auparavant par la vice-présidente de la Commission ne
constituait pas un signe de partialité — Critére de partialité
prévu dans la loi — L’interprétation de la loi habilitante
(utiliser un téléphone, extra-territorialité, faire aborder) par
la Commission ne justifie pas automatiquement le controle
judiciaire — 11 ne convenait pas de trancher a cette étape la
question de savoir si la disposition contrevenait & Part. 2b)
de la Charte parce que, quoi qu’il en soit, une modification
récente apportée 2 la ’art. 50(2) de la Loi sur les droits de
la personne conférait compétence a la Commission pour
trancher une question constitutionnelle.

Droit administratif — Contrdle judiciaire — Certiorari —
Décision de la CCDP de demander la désignation d’un
tribunal des droits de la personne pour instruire les plaintes
portant que le demandeur faisait aborder des messages
haineux sur un site Web — Allégation de partialité de la
part de la vice-présidente de la Commission — Critére de
partialit¢ prévu dans la loi — L’interprétation de la loi
habilitante par la Commission ne justifie pas automatique-
ment le contrdle judiciaire — II ne convenait pas de
trancher & cette étape la question de savoir si la disposition
contrevenait a I’art. 2b) de la Charte parce que, quoi qu’il
en soit, une modification récente apportée a ’art. 50(2) de
la LCDP conférait compétence a la Commission pour
trancher une question constitutionnelle.






APPEALS NOTED
FEDERAL COURT OF APPEAL

Pfizer Inc. v. Canada, [1999] 4 F.C. 441 (T.D.), has
been affirmed on appeal (A-469-99), reasons for
judgment handed down 14/10/99.

The appeal from Sauvé v. Canada (Chief Electoral
Officer), [1996] 1 F.C. 857 (T.D.), has been allowed
and the cross-appeal dismissed (A-68-96). The rea-
sons for judgment handed down 21/10/99, will be
published in the Federal Court Reports.

SUPREME COURT OF CANADA

Canada v. 65302 British Columbia Ltd., [1998]
2 F.C. D-11 (C.A.), was reversed by a decision
dated 25/11/99, and will be published in the
Supreme Court Reports.

APPELS NOTES
COUR D’APPEL FEDERALE

La décision Pfizer Inc. c¢. Canada, [1999] 4 C.F.
441 (1 inst.), a été confirmée en appel (A-469-99).
Les motifs du jugement ont été prononcés le
14-10-99.

L’appel principal contre Sauvé c. Canada (Directeur
geénéral des élections), [1996] 1 C.F. 857 (1™ inst.),
a été accueilli et ’appel incident rejeté (A-68-96).
Les motifs du jugement, prononcés le 21-10-99,
seront publiés dans le Recueil des arréts de la Cour
Sfédérale.

COUR SUPREME DU CANADA

Canada c. 65302 British Columbia Ltd., [1998]
2 C.F. F-15 (C.A)), a été infirmé par une décision
en date du 25-11-99, qui sera publiée dans le
Recueil des arréts de la Cour supréme.






Canada
Federal Court
Reports

1999, Vol. 4, Part 2

ISSN 0384-2568 (Print/imprimé)
ISSN 2560-9610 (Online/en ligne)

Recueil des arréts
de la Cour fédérale
du Canada

1999, Vol. 4, 2° fascicule






[1999] 4 CF.

MCEWEN BROTHERS LTD. ¢. CANADA 225

A-19-94
McEwen Brothers Limited (4dppellant)

Her Majesty the Queen (Respondent)
INDEXED AS: MCEWEN BROTHERS LTD. v. CANADA (C.A.)

Court of Appeal, Strayer, Robertson and Sexton JJ.A.
—Winnipeg, May 4; Ottawa, May 28, 1999.

Income tax — Partnerships — Appeal from reassessments
whereby MNR added certain profits to taxpayer'’s income —
Road Contract bid submitted by taxpayer to Manitoba
Hydro on behalf of undisclosed partnership (Road Partner-
ship) — Profits from Road Contract to be divided among
partners in accordance with respective partnership interests
— Taxpayer, partner sole contributors to Road Partnership
— Bid with respect to construction of dike (Dike Contract)
submitted by taxpayer on behalf of second undisclosed
partnership — Whether partnerships valid or sham — To be
sham, taxpayer must purposefully, effectively mislead MNR
— Evidence not sufficient to support finding of “sham” —
Several named partners not involved in either partnership —
Key requirements under both partnership agreements
pertaining to capital contributions, liquidity of individual
partners not met — Partnership agreements legally ineffec-
tive as partners not carrying on business “in common”.

This was an appeal from a Trial Division decision
dismissing the taxpayer’s appeal from reassessments
whereby certain profits, supposedly earned by partnerships,
were included in its income. The taxpayer is a Manitoba
corporation carrying on a landscape gardening business
under a complex shares arrangement by which most of its
shares were owned by key employees who had transferred
them to a personal holding corporation. It formed a partner-
ship (the Road Partnership) with Bruce Bros. Ltd. when the
latter was invited by Manitoba Hydro to submit a tender on
a “Road Project”. A partnership agreement was signed by
which Bruce Bros., the party of the first part, obtained a
50% interest in the Road Partnership. The party of the
second part consisted of six other partners, four of them
being holding corporations and the remaining two partners
being individuals. Neither Melvin McEwen, president of the
taxpayer, nor his personal holding corporation was a named
partner in this venture. Profits from the Road Contract were

A-19-94
McEwen Brothers Limited (appelante)

Sa Majesté la Reine (intimée)
REPERTORIE: MCEWEN BROTHERS LTD. ¢. CANADA (C.A.)

Cour d’appel, juges Strayer, Robertson et Sexton,
J.C.A.—Winnipeg, 4 mai; Ottawa, 28 mai 1999.

Impét sur le revenu — Sociétés de personnes — Appel de
nouvelles cotisations par lesquelles le MRN a gjouté
certains bénéfices au revenu de la contribuable — Soumis-
sion pour un projet de route présentée par la contribuable
a Hydro-Manitoba au nom d’une société de personnes non
divulguée (société de construction de la route) — Les profits
du contrat de construction de la route devaient étre divisés
entre les associés au prorata de leur participation respective
dans la société de personnes — Seuls la contribuable et un
associé ont fourni un apport a la société de personnes —
Soumission pour la construction d’une digue (contrat de
construction de la digue) présentée par la contribuable au
nom d’une deuxiéme société de personnes non divulguée —
Les sociétés de personnes étaient-elles valides ou consti-
tuaient-elles un trompe-l'eeil? — Pour qu'il y ait trompe-
'ceil, la contribuable doit tenter d’induire le MRN en erreur
ou y parvenir — La preuve n’était pas suffisante pour étayer
une conclusion de «trompe-l'eily — Plusieurs associés
nommément désignés n’ont joué aucun réle dans les sociétés
de personnes — Les éléments clés des deux contrats de
société concernant les apports de capital et la liquidité des
associés individuels n’ont pas été respectés — Les contrats
de société étaient juridiqguement sans effet parce que les
associés n’ont pas exploité une entreprise «en communy.

Il s’agissait d’un appel du rejet, par la Section de premiére
instance, de I’appel interjeté par la contribuable de nouvelles
cotisations dans lesquelles certains bénéfices, censément
gagnés par les sociétés de personnes, ont été inclus dans le
revenu de la contribuable. La contribuable est une société
constituée au Manitoba qui exploitait une entreprise d’amé-
nagement paysager, dotée d’une structure de capital actions
assez complexe selon laquelle la plupart des actions apparte-
naient & des employés clés qui les avaient transférées a une
société de gestion personnelle. Elle a formé une société de
personnes (la société de construction de la route) avec Bruce
Bros. Ltd. lorsque celle-ci a été invitée par Hydro-Manitoba
a présenter une soumission pour un «Projet de route». Un
contrat de société a été signé; en vertu de ce contrat, Bruce
Bros., partie de premiére part, obtenait une participation de
50 p. 100 dans la société de construction de Ia route. La
partie de deuxiéme part était composée de six autres
associés, dont quatre étaient des sociétés de gestion person-
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to be divided among Bruce Bros., the holding corporations
and the two individuals in accordance with their respective
partnership interests. Only the taxpayer and Bruce Bros.
contributed capital to the Road Partnership. Their contribu-
tions were in the amounts of $195,000 and $76,000, respec-
tively. Profits amounted to $525,000, of which Bruce Bros.
reported its half as income and the remaining six partners
reported the other half. The Department of Public Works
advertised for tenders with respect to the construction of a
dike (the Dike Contract). A bid was submitted by the
taxpayer on behalf of a second partnership (the Dike
Partnership) which was similar to the Road Partnership. The
Minister reassessed the taxpayer, including one-half of the
profits realized on both the Road and the Dike Contracts in
its income. The issue on appeal was whether the Trial Judge
erred in holding that the transactions pertaining to the two
partnerships constituted a sham and, alternatively, that the
transactions were ineffective in establishing valid partner-
ships between Bruce Bros. and the six other partners
identified in the partnership agreements.

Held, the appeal should be dismissed.

A transaction which lacks any business purpose other than
the attainment of a tax benefit does not, simpliciter, consti-
tute a sham. What is required under the sham doctrine is
deceit on the part of the taxpayer who must say one thing to
the Minister, and do another in an attempt to avoid tax
obligations. The fact that the taxpayer misled both Manitoba
Hydro and the Department of Public Works by failing to
disclose that the respective bids were being submitted on
behalf of partnerships did not support a finding of sham.
Undisclosed partnerships may qualify as partnerships. The
only relevant evidence of a sham is that which demonstrates
that a taxpayer purposefully or effectively misled the
Minister. The evidence adduced herein was insufficient to
support a finding of “sham”. There was no explanation as to
why neither Melvin McEwen nor his holding corporation
was made a partner in either partnership. Several of the
named partners had no involvement in either partnership.
Nor was any explanation forthcoming as to why
Mrs. McEwen’s holding corporation was made a partner,
other than for the obvious purpose of splitting income. The
explanation offered as to why the taxpayer was not made a
partner of the Dike Partnership was unconvincing. No
findings of credibility were made by the Trial Judge because
of his understanding that the sham doctrine is satisfied
where no bona fide business purpose exists. However, a
finding of deceit is necessary to a finding that the taxpayer

nelle et les deux autres des personnes physiques. Ni Melvin
McEwen, le président de la contribuable, ni sa société de
gestion personnelle ne faisaient partie des associés nommé-
ment désignés engagés dans cette opération. Les profits du
contrat de construction de la route devaient étre divisés entre
Bruce Bros., les sociétés de gestion et les deux associés
individuels au prorata de leur participation respective dans
la société de personnes. Seuls la contribuable et Bruce Bros.
ont fourni un apport de capital, de 195 000 $ et 76 000 $
respectivement, a la société de construction de la route. Les
bénéfices se sont élevés a 525000 $ et Bruce Bros. a
déclaré la moitié de cette somme dans son revenu, les six
autres associés déclarant 'autre moitié. Le ministére des
Travaux publics a fait un appel d’offres relativement a la
construction d’une digue (le contrat de construction de la
digue). La contribuable a présenté une soumission au nom
d’une deuxiéme société de personnes (la société de construc-
tion de la digue), semblable a la société de construction de
la route. Le ministre a établi des nouvelles cotisations a
I’égard de la contribuable en incluant dans son revenu la
moitié des bénéfices générés par les contrats de construction
de la route et de la digue. La question 2 trancher en appel
était de savoir si le juge de premiére instance avait cominis
une erreur en statuant que les opérations relatives aux deux
sociétés de personnes constituaient un trompe-l'ceil et,
subsidiairement, que ces opérations étaient sans effet pour
ce qui est de la formation de sociétés de personnes valides
regroupant Bruce Bros. et les six autres associés nommé-
ment désignés dans les contrats de société.

Arrér: Iappel est rejeté.

Une opération sans objet commercial véritable autre que
I’obtention d’un avantage fiscal ne constitue pas en soi un
trompe-1’ceil. Pour que la théorie du trompe-1’ceil s applique,
il doit y avoir tromperie de la part du contribuable, qui dit
une chose au ministre, tout en faisant autre chose afin de se
soustraire  ses obligations fiscales. Le fait que la contribua-
ble a induit en erreur a la fois Hydro-Manitoba et le
ministére des Travaux publics en ne leur divulguant pas
qu’elle leur présentait une soumission au nom d’une société
de personnes ne permettait pas de conclure & I'existence
d’un trompe-I’ceil. Il est possible que des sociétés dont
I’existence n’a pas été divulguée soient de véritables sociétés
de personnes. La seule preuve pertinente quant a I’existence
d’un trompe-1’ceil est celle qui établit que le contribuable a
tenté d’induire le ministre en erreur ou qu’il y est parvenu.
La preuve produite en ’espéce ne suffisait pas a étayer une
conclusion de «trompe-I’eily. Aucune explication n’a été
fournie relativement a la raison pour laquelle ni Melvin
McEwen ni sa société de gestion personnelle n’étaient un
associé des deux sociétés de personnes. Plusieurs des
associés nommément désignés n’ont joué aucun role dans les
sociétés de personnes. Aucune explication n'a non plus été
fournie relativement au fait que la société de gestion
personnelle de M™ McEwen est devenue un associé, si ce
n’est & des fins manifestes de fractionnement du revenu.
L’explication fournie quant & la raison pour laquelle la
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lacks credibility or plausibility.

In order to establish the existence of a valid partnership,
it must be demonstrated that: (1) a business was carried on;
(2) by two or more persons in common; and (3) with a view
to profit. The first and third requirements were satisfied
herein, but not the second one. In a recent decision,
Continental Bank Leasing Corp. v. Canada, the Supreme
Court of Canada outlined various factors to be considered
when assessing whether a valid partnership has been
established. Several of those factors are relevant to the case
at bar. In determining whether a business is being carried on
in common, it is necessary to determine who is contributing
capital, property, effort, knowledge, skill and assets to the
undertaking. These factors are divided into two categories:
those touching on the management and control of the two
partnerships, and those involving the contribution of capital.
Effective control and management of both projects were
vested in Melvin McEwen and two key employees of the
taxpayer. Not every partner is required to contribute time,
effort and skill to a partnership, the notion of “silent
partner” being well accepted in law. Thus, a business may
be run by one or more persons on behalf of themselves and
others. However, those other partners must contribute
something to the partnership. Only the taxpayer and Bruce
Bros. provided the requisite capital for the two ventures. The
capital flowed directly from the taxpayer to the partnerships,
and the partnerships paid interest on the use of the tax-
payer’s capital. As a result, a key requirement under both
partnership agreements was not met. The partnership
agreements’ requirements pertaining to capital contributions
and the liquidity of individual partners were not respected.
The partnership agreements were legally ineffective because
the partners named therein were not carrying on business “in
common”.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, R. 473.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
FOLLOWED:

Continental Bank Leasing Corp. v. Canada, [1998] 2
S.C.R. 298; (1998), 163 D.L.R. (4th) 385; 98 DTC
6505; 222 N.R. 58.

contribuable n’était pas un associé de la société de construc-
tion de la digue n’était pas convaincante. Le juge de
premiére instance n’a tiré aucune conclusion sur la crédibi-
lité parce qu’il croyait qu’il y a trompe-1’ceil en ’absence
d’objet commercial véritable. Il faut toutefois conclure a
I’existence d’une tromperie pour statuer que le contribuable
n’est pas crédible.

Pour établir I’existence d’une société de personnes valide,
il faut démontrer les éléments suivants: (1) une entreprise a
été exploitée; (2) en commun par deux ou plusieurs person-
nes; (3) en vue de réaliser un bénéfice. En Pespéce, la
premiére et la troisiéme conditions ont été remplies, mais
non la deuxiéme. Dans un arrét récent, Continental Bank
Leasing Corp. c. Canada, la Cour supréme du Canada a
énoncé différents facteurs qui doivent étre pris en compte
pour décider si une société de personnes valide a été établie.
Plusieurs de ces facteurs étaient pertinents en I’espéce. Pour
décider si une entreprise a été exploitée en commun, il faut
déterminer qui a fait un apport 4 I’entreprise sous forme de
capital, biens, travail, connaissances, habiletés et autres
éléments. Ces facteurs se répartissent en deux catégories se-
lon qu’ils concernent le contrble et la gestion des deux
sociétés de personnes ou ’apport de capital. La gestion et le
contrdle effectifs des deux projets étaient exercés par Melvin
McEwen et deux employés clés de la contribuable. Il n’est
pas nécessaire que chaque associé¢ fasse un apport a la
société de personnes sous forme de temps, de travail et
d’habiletés, la notion d’«associé commanditaire» étant bien
acceptée en droit. Une entreprise peut donc étre gérée par
une ou plusieurs personnes pour leur compte et celui
d’autres personnes. Toutefois, les autres associés doivent
faire un apport quelconque a Pentreprise. Seules la contri-
buable et Bruce Bros. ont fourni le capital requis par les
deux entreprises. Le capital est passé directement de la
contribuable aux sociétés de personnes qui ont payé des
intéréts sur le capital de la contribuable qu’elles ont utilisé.
En conséquence, I’un des éléments clés des deux contrats de
société n’a pas été respecté. Les stipulations des contrats de
société concernant les apports de capital et la liquidité des
associés individuels n’ont pas été respectées. Les contrats de
société étaient juridiquement sans effet parce que les
associés nommément désignés n’ont pas exploité une
entreprise «en communy.
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APPEAL from a Trial Division decision ([1994] 1
C.T.C. 317; (1993), 94 DTC 6133; 72 F.T.R. 58)
dismissing taxpayer’s appeal from income tax
reassessments in that transactions pertaining to two
partnerships constituted a sham and were ineffective
in establishing valid partnerships. Appeal dismissed,
not because arrangements were a “sham” but because
the partners were not carrying on business “in com-

»

mon’.

APPEARANCES!:

Joel A. Weinstein and Robert C. Lee for appellant.
Naomi R. Goldstein for respondent.

SOLICITORS OF RECORD:

Aikins, MacAulay & Thorvaldson, Winnipeg, for
appellant.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

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

[1] ROBERTSON J.A.: This is an appeal from the
Trial Division [[1994] 1 C.T.C. 317], dismissing the
appellant taxpayer’s appeal from reassessments per-
taining to the 1976 and 1977 taxation years. The
issues raised before us involve the sham doctrine and
the principles articulated by the Supreme Court in
Continental Bank Leasing Corp. v. Canada ' regarding

DECISION APPLIQUEE:

Stubart Investments Ltd. c¢. La Reine, [1984] 1 R.C.S.
536; (1984), 10 D.L.R. (4th) 1; [1984] CTC 294; 84
DTC 6305; 53 N.R. 241.

DECISIONS MENTIONNEES:

Inland Revenue Commissioners v. Westminster (Duke
of), [1936] A.C. 1 (H.L.); La Reine c. Paxton, J.D.
(1996), 97 DTC 5012 (C.A.F.).

DOCTRINE

Lindley & Banks on Partnership, 17th ed. by R. C.
I’Anson Banks. London: Sweet & Maxwell, 1995.

APPEL du rejet, par la Section de premiére instance
([1994] 1 C.T.C. 317; (1993), 94 DTC 6133, 72
F.T.R. 58), de ’appel interjeté par la contribuable de
nouvelles cotisations d’impét sur le revenu sclon les-
quelles les opérations relatives a deux sociétés de
personnes constituaient un trompe-1’ceil et étaient sans
effet quant & la formation de sociéiés de personncs
valides, Appel rejeté, non pas en raison dec I’existence
d’un «trompe-1’zily, mais parce que les associés n’ont
pas exploité une entreprise «en communy,

ONT COMPARU:

Joel A. Weinstein et Robert C. Lee pour I’appe-
lante,
Naomi R. Goldstein pour I’intimée.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Aikins, MacAulay & Thorvaldson, Winnipeg, pour
Pappelante.

Le sous-procureur général du Canada pour
I’intimée,

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

1] LE JUGE ROBERTSON, J.C.A.: Il s’agit d’un appel
du rejet, par la Section de premiére instance [[1994]
1 C.T.C. 317], de ’appel interjeté par la contribuable
appelante de nouvelles cotisations établies pour les
années d’imposition 1976 et 1977. Les questions
soulevées devant nous concernent la théovie du
trompe-1’ceil et les principes élaborés par la Cour



[1999] 4 CF.

MCEWEN BROTHERS LTD. ¢. CANADA

229

the formation of a valid partnership. Ultimately, the
outcome of this appeal depends on an appreciation of
the essential facts applied against the proper legal
framework.

FACTS

[2] McEwen Brothers Ltd. (the taxpayer) was
incorporated in Manitoba in 1963 to carry on a
landscape gardening business. At all material times,
Melvin McEwen was the president of the taxpayer and
its controlling shareholder. Over time, the taxpayer
developed a fairly complex shares arrangement such
that, by April of 1976, most of its shares were owned
by key employees who had either transferred their
shares to a personal holding corporation or were in the
process of doing so. The only person to place shares
of the taxpayer in a holding corporation who was not
an employee of the taxpayer was Melvin McEwen’s
wife. Each of the holding corporations was contrac-
tually bound to provide management services to the
taxpayer through an agreement between it and its
individual shareholder. As a result, the shareholders
were no longer directly employed by the taxpayer. As
might be expected, none of the holding corporations
had any employees, a line of credit with a financial
institution or assets other than the management con-
tract.

[3] In 1976, Bruce Bros. Ltd. was invited by
Manitoba Hydro to submit a tender on a “Road
Project”. Bruce Bros. was in the business of heavy
construction, including building roads. The taxpayer
had no experience in that line of work. Adrien Bruce,
a principal of Bruce Bros., contacted Melvin McEwen
with respect to Manitoba Hydro’s invitation and,
together with Russell Graham, prepared a bid which
was submitted in March 1976.

[4] According to the agreed partial statement of
facts, it was understood that the Road Contract bid
was being submitted on behalf of a partnership
(hereinafter, the Road Partnership). This understanding

supréme dans ’arrét Continental Bank Leasing Corp.
c. Canada'® relativement 2 la formation d’une société
de personnes valide. En bout de ligne, I’issue de
I’appel dépend de I’appréciation des faits essentiels en
regard du cadre juridique applicable.

LES FAITS

[2] McEwen Brothers Ltd. (la contribuable) a été
constituée au Manitoba en 1963 dans le but d’exploiter
une entreprise d’aménagement paysager. A toutes les
époques pertinentes, Melvin McEwen était le président
et I’actionnaire majoritaire de la contribuable. Au fil
du temps, la contribuable s’est dotée d’une structure
de capital actions assez complexe, de sorte qu’en avril
1976, la plupart de ses actions appartenaient a des
employés clés qui avaient soit transféré leurs actions
a une société de gestion personnelle, soit entrepris des
mesures & cette fin. La seule personne & avoir placé
des actions de la contribuable dans une société de
gestion sans étre une employée de la contribuable était
I’épouse de Melvin McEwen. Chaque société de
gestion était tenue par contrat de fournir des services
de gestion 2 la contribuable en vertu d’un accord entre
elle et ses actionnaires. En conséquence, les actionnai-
res n’étaient plus des employés de la contribuable.
Comme on pouvait s’y attendre, les sociétés de gestion
n’avaient ni employés, ni marge de crédit auprés d’un
établissement financier, ni quelque élément d’actif que
ce soit hormis le contrat de gestion.

[3] En 1976, la société Bruce Bros. Ltd. a été invitée
par Hydro-Manitoba & présenter une soumission pour
un [TRADUCTION] «Projet de route». Bruce Bros.
exercait ses activités dans le domaine de la construc-
tion lourde et notamment de la construction de routes.
La contribuable n’avait aucune expérience dans ce
domaine. Adrien Bruce, un directeur de Bruce Bros.,
a communiqué avec Melvin McEwen relativement a
I’invitation d’Hydro-Manitoba et, avec Russell
Graham, ils ont préparé une soumission qui a été
présentée en mars 1976.

[4] Selon I’énoncé conjoint partiel des faits, il était
entendu que la soumission pour le contrat de construc-
tion de la route était présentée au nom d’une société
de personnes (la société de construction de la route)
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was not evidenced in writing, and Manitoba Hydro
was not aware of the partnership agreement at the
time the bid was submitted. Nor could it have been so
aware, as the bid was submitted in March 1976 and
the partnership was not formed until April 14, 1976.
In fact, there is no evidence that Manitoba Hydro was
ever apprised of the existence of the partnership.

[5] The first draft of the Road Partnership agreement
was prepared by Melvin McEwen and Adrien Bruce.
The final draft was prepared by Bruce Bros.’ lawyers.

[6] After Bruce Bros.” tender was accepted by
Manitoba Hydro, a partnership agreement was signed
on April 14, 1976, in which Bruce Bros., the party of
the first part, obtained a 50% interest in the Road
Partnership. The party of the second part consisted of
six other partners. Three of those partners were
holding corporations controlled by former key
employees of the taxpayer. A fourth was the holding
corporation controlled by Melvin McEwen’s wife. The
remaining two partners, Adrien Allard and Ronald
Graham, were employees and shareholders of the
taxpayer. Apparently, these two individuals had yet to
transfer their shares in the taxpayer to a holding
corporation. The holding corporation of Melvin
McEwen’s wife held a 25% interest in the partnership.
Each of the remaining five partners received a 5%
interest in the Road Partnership.

[7]1 1 pause here to note that, for some unexplained
reason, neither Melvin McEwen nor his personal
holding corporation was a named partner to the
venture. The agreed partial statement of facts state
only that Melvin McEwen had “very little” involve-
ment in the Road Partnership because the taxpayer’s
business occupied most of his time.

[8] Several reasons were advanced as to why the
taxpayer did not wish to become a partner in the Road

Cette entente n’était pas constatée par écrit, et Hydro-
Manitoba n’était pas au courant de ’existence de ce
contrat de société au moment ou la soumission a été
présentée, Elle n’aurait d’ailleurs pas pu en avoir
connaissance, car la soumission a été présentée en
mars 1976 et la société en nom collectif n’a été
formée que le 14 avril 1976. En fait, aucune preuve
n’indique qu’Hydro-Manitoba ait appris 1’existence de
la société de personnes a quelque moment que ce soit.

[5] La premiére ébauche du contrat de société de
construction de la route a été préparée par Melvin
McEwen et Adrien Bruce. La version finale du contrat
a été préparée par les avocats de Bruce Bros.

[6] Aprés I’acceptation de la soumission de Bruce
Bros. par Hydro-Manitoba, un contrat de société a été
signé, le 14 avril 1976; selon ce contrat, Bruce Bros.,
partie de premiére part, obtenait une participation de
50 p. 100 dans la société de construction de la route.
La partie de seconde part était composée de six autres
associés. Trois de ces associés étaient des sociétés de
gestion contrdlées par d’anciens employés clés de la
contribuable. Un quatriéme était la société de gestion
contrélée par 1’épouse de Melvin McEwen. Les deux
autres associés, Adrien Allard et Ronald Graham,
étaient des employés et actionnaires de la contribuable.
Ces deux personnes devaient apparemment transférer
leurs actions de la contribuable & une société de
gestion. La société de gestion de I’épouse de Melvin
McEwen détenait une participation de 25 p. 100 dans
la société de personnes. Chacun des cing autres asso-
ciés détenait une participation de 5 p. 100 dans la
société de construction de la route.

[7]1 Soulignons que, pour des raisons inexpliquées, ni
Melvin McEwen, ni sa société de gestion personnelle
ne faisaient partie des associés nommément désignés
engagés dans cette opération. L.’énoncé conjoint partiel
des faits mentionne simplement que Melvin McEwen
s’est [TRADUCTION] «trés peu» engagé dans la société
de construction de la route parce qu’il devait consacrer

presque tout son temps aux activités de la contribua-
ble.

[8] Plusieurs raisons ont été avancées pour expliquer
pourquoi la contribuable ne voulait pas devenir I’'un
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Partnership. First, it is said that the taxpayer would
have had to have disclosed its participation to a
bonding company which would have required the
taxpayer to quit bidding work because it was close to
its bonding limit. Second, the bonding company may
have become concerned that the taxpayer was partici-
pating in work that the bonding company knew
nothing about. (In the end, Manitoba Hydro did not
require the successful bidder to provide a bid bond.)
Third, it is alleged that the taxpayer would have lost
work from companies for which it had previously
done subcontracting work, because such companies
were also bidding on the Road Contract. Apparently,
it was for this reason that the taxpayer removed the
name “McEwen Bros. Ltd.” from equipment that was
rented to the Road Partnership.

[9] The taxpayer’s role in the Road Partnership
agreement was “Covenantor” for all of the liabilities
of the parties of the second part, namely the six
partners.

[10] Profits from the Road Contract were to be
divided among Bruce Bros., the holding corporations
and the two individuals in accordance with their
respective partnership interests. Clause 4 of the Road
Partnership, which inexplicably refers to “[b]oth
parties”, provides that cheques and other banking
instruments “shall contain” the signature of Adrien
Bruce or Marcel Bruce (president of Bruce Bros.) and
Melvin McEwen or Russell Graham. As noted earlier,
neither Melvin McEwen nor his holding corporation
were partners in the Road Partnership. Clause 8 of the
partnership agreement mandates that the parties “shall
contribute capital” to the partnership, according to the
percentage of their partnership interest, and “shall
have sufficient funds if required to advance to the
credit of the partnership”. Nevertheless, only the
taxpayer and Bruce Bros. contributed capital to the
Road Partnership in the amount of $195,000 and
$76,000, respectively.

des associés de la société de construction de la route.
Premiérement, elle aurait di divulguer sa participation
4 une société de cautionnement qui aurait exigé que la
contribuable n’exécute plus de contrats obtenus par
voie de soumission parce qu’elle avait presque atteint
les limites de ses garanties de bonne exécution.
Deuxiémement, la société de cautionnement aurait pu
s’inquiéter de la participation de la contribuable & des
activités auxquelles la société de cautionnement ne
connaissait rien. (Hydro-Manitoba n’a finalement pas
exigé de garantie de bonne exécution.) Troisiémement,
la contribuable aurait perdu des contrats octroyés par
des sociétés pour lesquelles elle avait déja fait de la
sous-traitance parce que celles-ci étajent également
soumissionnaires relativement au contrat de construc-
tion de la route. C’est apparemment pour cette raison
que la contribuable a effacé le nom «McEwen Bros.»
sur le matériel qu’elle a loué 4 la société de construc-
tion de la route.

[9] La contribuable a participé au contrat de société
de construction de la route en qualité de «cocontrac-
tante» garantissant toutes les obligations des parties de
seconde part, savoir les six associés.

[10] Les profits du contrat de construction de la
route devaient étre divisés entre Bruce Bros., les
sociétés de gestion et les deux associés individuels an
prorata de leur participation respective dans la société
de personnes. La clause 4 du contrat de société de
construction de la route, qui renvoie on ne sait pour-
quoi aux [TRADUCTION] «deux parties», prévoit que
chaque chéque ou autre effet bancaire «porte» la
signature d’Adrien Bruce ou Marcel Bruce (président
de Bruce Bros.) et celle de Melvin McEwen ou
Russell Graham. Comme nous [’avons déja mentionné,
ni Melvin McEwen ni sa société de gestion ne fai-
saient partie des associés de la société de construction
de la route. La clause 8 du contrat de société stipule
que les parties [TRADUCTION] «fournissent des capi-
taux» 4 la société de personnes, au prorata de leur
participation respective dans la société de personnes,
et [TRADUCTION] «ont des fonds suffisants au besoin
pour avancer au crédit de la société de personnes».
Néanmoins, seule la contribuable et Bruce Bros. ont
fourni un apport de capital, de 195 000 $ et 76 000 $
respectivement, 3 la société de construction de la
route.
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[11] According to the agreed partial statement of
facts, the working capital required by the Road
Partnership was borrowed from the taxpayer and
Bruce Bros. and interest was paid to them by the
partnership. In paragraph 49 of that document, it is
acknowledged that the remaining six partners did not
directly contribute financing to the Road Partnership;
rather, it is stated that the taxpayer loaned money to
the partnership on their behalf because it was “more
expedient” to do it in that manner. The loan agree-
ments were not documented, and no interest was paid
to the taxpayer by the six partners out of their respec-
tive share of the profits.

[12] In Clause 17 of the partnership agreement, the
on-site management team is identified as Marcel
Bruce and Russell Graham. Mr. Graham held a 5%
interest in the Road Partnership. In Clause 15, the
parties agree that off-site management would be
performed by Adrien Bruce and Melvin McEwen.

[13] Clause 9 provides that “[t]he Parties agree that
all equipment available from the respective parties will
be rented from the parties”. That clause goes on to
provide that equipment not available from Bruce Bros.
or the taxpayer would be rented from available equip-
ment suppliers. Clause 10 notes that the equipment
listed in Exhibit “A” was rented to the Road Partner-
ship by Bruce Bros. and the taxpayer. Bruce Bros. was
reimbursed $240,000 for equipment rented from the
taxpayer (of which the taxpayer received $132,000).
Manitoba Hydro paid a total of $1.2 million to the
Road Partnership for rental equipment.

[14] Clause 16 of the partnership agreement provides
that books of account “shall” be kept at the place of
business, which is identified in Clause 1 as the head
office of Bruce Bros. (the Party of the First Part). The
partners agreed to open a bank account in Churchill,
Manitoba, where the work was performed. Each
cheque drawn on the Road Partnership had to be
signed by Marcel or Adrien Bruce and Melvin

[11] Selon I’énoncé conjoint partiel des faits, le
fonds de roulement dont la société de construction de
la route avait besoin a été emprunté a la contribuable
et & Bruce Bros. et la société de personnes leur a versé
des intéréts. Au paragraphe 49 de ce document, on
reconnait que les six associés restants n’ont pas
contribué directement au financement de la société de
construction de la route; on mentionne plutét que la
contribuable a prété de ’argent a la société de person-
nes en leur nom parce que cette fagon de procéder
était [TRADUCTION] «plus pratique». Les contrats de
prét n’ont pas été attestés par des documents et les six
associés n’ont pas versé a la contribuable d’intéréts
prélevés sur leur part respective des bénéfices.

[12] Selon la clause 17 du contrat de société, 1’é-
quipe de gestion sur le chantier était composée de
Marcel Bruce et de Russell Graham., M. Graham
détenait une participation de 5 p. 100 dans la société
de construction de la route. Dans la clause 15, les
parties ont convenu que la gestion hors chantier serait
assurée par Adrien Bruce et Melvin McEwen.

[13] La clause 9 prévoit que [TRADUCTION] «les
parties conviennent que tout le matériel qui pourra étre
obtenu des parties respectives sera loué aux parties».
Elle stipule ensuite que le matériel qui ne pourra étre
obtenu ni de Bruce Bros. ni de la contribuable sera
loué & des fournisseurs de matériel, La clause 10
constate que le matériel décrit dans I’annexe «A» au
confrat a été loué & la société de construction de la
route par Bruce Bros. et la contribuable. Bruce Bros.
a regu un remboursement de 240 000 § pour le
matériel loué par la contribuable (de ce montant, la
contribuable a regu la somme de 132 000 $). Hydro-
Manitoba a versé 1,2 million de dollars au total a la
société de construction de la route pour la location de
matériel.

[14] La clause 16 du contrat de société stipule que
des registres comptables [TRADUCTION] «sont» tenus
a Détablissement, que la clause 1 situe au siége social
de Bruce Bros. (partie de premiére part). Les associés
ont convenu d’ouvrir un compte de banque & Churchill
(Manitoba), ot les travaux ont été exécutés. Chaque
cheque tiré par la société de construction de la route
devait porter la signature de Marcel ou Adrien Bruce
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McEwen or Russell Graham. For the most part, the
personnel required to complete the project were from
Churchill, as required under the terms of the tendering
contract. Only one person in the taxpayer’s employ
was employed by the Road Partnership.

[15] Manitoba Hydro paid for the Road Contract by
cheques payable to Bruce Bros., which were then
deposited into the Road Partnership’s bank account.
Profits from the Road Partnership amounted to
$525,000, of which Bruce Bros. reported its half as
income. The remaining six partners reported the other
half.

[16] In 1976, the federal Department of Public
Works advertised for tenders with respect to the
construction of a dike (hereinafter, the Dike Contract).
This time, a bid was submitted by the taxpayer,
notwithstanding that it had no previous experience in
this line of work. Nevertheless, the taxpayer’s bid was
accepted by the Department on August 9, 1976.
According to the agreed partial statement of facts, the
bid was submitted by the taxpayer on behalf of a
second partnership which had been formed (the Dike
Partnership). The reason the taxpayer submitted the
bid was because only the taxpayer was in a position to
obtain a bid bond, which was required under the
contract. Although the taxpayer was not in a position
to obtain such a bond for the Road Contract, it was in
a position to do so in respect of the Dike Contract
because the taxpayer had been able to reduce its work
commitments after the Road Contract was obtained,
such that the bonding requirement could be met.

[17] On August 19, 1976, Adrien Bruce wrote to the
solicitors for Bruce Bros. asking that a partnership
agreement similar to the one drawn up “between
Bruce Bros. Ltd. and McEwen Ltd.” be drafted,
subject to a few changes. One of those changes is
worthy of note. By July 30, 1976, two of the individ-
ual partners in the Road Partnership, Ronald Graham
and Adrien Allard, had transferred their shares in the

et celle de Melvin McEwen ou Russell Graham. Le
personnel requis pour réaliser le projet provenait en
majeure partie de Churchill, comme D’exigeait le
contrat de soumission. Un seul employé de la contri-
buable a été embauché par la société de construction
de la route.

[15] Hydro-Manitoba a payé le contrat de construc-
tion de la route au moyen de chéques payables &
Bruce Bros., qui ont été déposés dans le compte de
banque de la société de construction de la route. Les
bénéfices de la société de construction de la route se
sont élevés 4 525 000 $ et Bruce Bros. a déclaré la
moitié de cette somme dans son revenu. Les six autres
associés ont déclaré I’autre moitié.

[16] En 1976, le ministére fédéral des Travaux
publics a fait un appel d’offres relativement a la
construction d’une digue (le contrat de construction de
la digue). Cette fois, une soumission a été présentée
par la contribuable, méme si elle n’avait aucune
expérience dans ce domaine. La soumission de la
contribuable a toutefois été acceptée par le ministére
le 9 aofit 1976. Selon 1’énoncé conjoint partiel des
faits, la soumission a été présentée par la contribuable
au nom d’une deuxiéme société de personnes qui avait
été formée (la société de construction de la digue).
C’est la contribuable qui a présenté¢ la soumission
parce qu’elle était la seule qui était en mesure d’obte-
nir une garantie de bonne exécution comme 1’exigeait
le contrat. Bien que la contribuable n’ait pas été¢ en
mesure d’obtenir une telle garantie pour le contrat de
construction de la route, elle pouvait en obtenir une
pour le contrat de construction de la digue parce
qu’elle avait réussi a réduire ses engagements aprés
I’obtention du contrat de construction de la route, de
sorte qu’elle pouvait satisfaire 3 I’obligation de fournir
une garantie de bonne exécution.

[17] Le 19 aoft 1976, Adrien Bruce a écrit aux
avocats de Bruce Bros. pour leur demander de rédiger
un contrat de société semblable & celui conclu
[TRADUCTION] «entre Bruce Bros. Ltd. et McEwen
Ltd.», sous réserve de quelques changements. L’un de
ces changements est digne de mention. Le 30 juillet
1976, deux des associés individuels de la société de
construction de la route, Ronald Graham et Adrien
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taxpayer to their respective holding corporations. Thus,
the lawyers were instructed to substitute the names of
their holding corporations for those of the individual
partners in the Dike Partnership agreement.

[18] As noted above, Adrien Bruce waited until
August 19, 1976 to instruct his lawyers to draft the
second partnership agreement. For some unexplained
reason, the Dike Partnership agreement is dated July
20, 1976. I pause here to note that no one seems to
have expressed concern over the unacceptable practice
of “backdating” documents. In fairness to counsel for
the taxpayer, I wish to stress that their firm did not
draft the partnership agreements. In the present case,
the only reason I can see for backdating the Dike
Partnership agreement is so that it would appear that
the partnership was formed prior to the date the
taxpayer submitted its bid to the federal Department of
Public Works. In my view, however, even if the
partnerships were formed after the bids were accepted,
the validity of the tax planning schemes would not
have been affected. In this regard it must be remem-
bered that the Road Partnership was not executed until
after the bid for the Road Contract had been accepted:
see also discussion infra at paragraph 28.

[19] The Dike Partnership agreement is essentially
the same as the Road Partnership. For example,
Clause 8 mandates that the parties “shall contribute
capital” to the partnership, according to their partner-
ship interest, and “shall have sufficient funds if
required to advance to the credit of the partnership”.
In fact, the taxpayer and Bruce Bros. each loaned the
second partnership $5,000 as working capital, while
the “partners of the second part” contributed nothing.
Clause 4 provides that cheques and other banking
instruments “shall contain” the signature of Adrien
Bruce or Patrick Bruce and Melvin McEwen or Roy
Hadaller. Mr. Hadaller’s holding corporation held
shares in the taxpayer, and was a partner under both
partnership agreements.

Allard, avaient transféré leurs actions de la contribua-
ble & leur société de gestion respective. Par consé-
quent, les avocats ont regu pour instructions de
substituer le nom des sociétés de gestion a celui des
associés individuels dans le contrat de société de
construction de la digue.

[18] Comme nous I’avons mentionné, Adrien Bruce
a attendu au 19 aolit 1976 pour demander & ses
avocats de rédiger le deuxiéme contrat de société.
Pour des raisons inexpliquées, le contrat de société de
construction de la digue est daté du 20 juillet 1976.
Soulignons que personne ne semble avoir exprimé de
réserves sur la pratique inacceptable qui consistait &
antidater les documents. Par souci d’équité envers les
avocats de la contribuable, je tiens & préciser que leur
cabinet n’a pas rédigé les contrats de société. En
P’espéce, la seule raison pour laquelle il me semble
que le contrat de société de construction de la digue a
été antidaté est que la société aurait été formée avant
la date 4 laquelle la contribuable a présenté sa soumis-
sion au ministére fédéral des Travaux publics. Selon
moi, toutefois, méme si les sociétés de personnes
avaient été formées aprés 1’acceptation des soumis-
sions, cet élément n’aurait aucune incidence sur la
validité du mécanisme de planification fiscale utilisé.
Sur ce point, il faut se rappeler que le contrat de
société de construction de la route n’a été signé
qu’aprés I’acceptation de la soumission relative au
contrat de construction de la route: voir aussi plus
loin, le paragraphe 28.

[19] Le contrat de société de construction de la digue
est essentiellement identique a celui de la société de
construction de la route. Ainsi, la clause 8 stipule que
les parties [TRADUCTION] «fournissent des capitaux» a
la société de personnes au prorata de leur participation
respective dans la société et [TRADUCTION] «ont des
fonds suffisants au besoin pour avancer au crédit de la
société de personnes». En fait, seules la contribuable
et Bruce Bros. ont prété chacune 50008$ 2 la
deuxiéme société de personnes pour son fonds de
roulement, alors que les «associés composant la partie
de seconde part» n’ont fourni aucun apport. La clause
4 stipule que chaque chéque ou autre effet bancaire
«porten la signature d’Adrien Bruce ou Patrick Bruce
et celle de Melvin McEwen ou Roy Hadaller. La
société de gestion de M, Hadaller détenait des actions
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[20] Clause 17 of the Dike Partnership identifies the
on-site management team as Patrick Bruce and Roy
Hadaller. In Clause 15, the parties agree that off-site
management will be performed by Adrien Bruce and
Melvin McEwen. The parties also agree in Clause 9 to
rent “all equipment available” to the partnership;
however, Clause 10 and Exhibit “A” reveal that the
rented equipment was owned by the taxpayer and
Bruce Bros. Finally, Clause 16 provides that books of
account “shall” be kept at the place of business, which
is identified in Clause 1 as the head office of the
taxpayer.

[21] The Dike Contract resulted in a profit of
$42,000, of which Bruce Bros. declared 50% in its
income, with the remaining 50% being divided among
the other six partners according to their partnership
interest. As with the Road Partnership, 25% of the
Dike Partnership interest was owned by Melvin
McEwen’s wife’s holding corporation.

[22] I now propose to summarize the decisions
below, beginning with that of the Trial Division.? It
should be noted at the outset that the Trial Judge did
not have the benefit of the Supreme Court’s decision
in Continental Bank.

DECISIONS BELOW

[23] The Trial Judge heard the taxpayer’s appeal
from the Tax Court Judge’s decision pursuant to a
consent order under Rule 473 [Federal Court Rules,
C.R.C,, c. 663], thus, de novo. The Trial Judge
considered the evidence before him in order to deter-
mine whether the two partnerships had the “required
degree of substance” or if they were “mere camou-
flage for what was essentially a tax-driven scheme for
the purpose of redirecting income which would

de la contribuable et était une associée aux termes des
deux contrats de société.

[20] La clause 17 du contrat de société de construc-
tion de la digue stipule que I’équipe de gestion sur le
chantier est composée de Patrick Bruce et de Roy
Hadaller. Dans la clause 15, les parties conviennent
que la gestion hors chantier sera assurée par Adrien
Bruce et Melvin McEwen. Les parties ont également
convenu dans la clause 9 de louer a la société de
personnes [TRADUCTION] «tout le matériel qui pourra
&tre obtenuy; toutefois, la clause 10 et ’annexe «A»
révélent que le matériel loué appartenait & Bruce Bros.
et a la contribuable. Enfin, la clause 16 stipule que les
registres comptables «sont» tenus a I’établissement,
que la clause 1 situe au siége social de la contribuable.

[21] Le contrat de construction de la digue a généré
des bénéfices de 42 000 $; Bruce Bros. a inclus la
moitié de cette somme dans sa déclaration de revenu,
I’autre moitié a été déclarée par les autres associés au
prorata de leur participation respective. Comme dans
le cas de la société de construction de la route, la
société de gestion de 1’épouse de Melvin McEwen
détenait une participation de 25 p. 100 dans la société
de construction de la digue.

[22] Je résumerai maintenant les décisions des
tribunaux d’instance inférieure en commengant par
celle de la Section de premiére instance’. I} faut
souligner dés le départ que la Section de premiére
instance n’avait pas ’avantage de pouvoir se guider
sur I’arrét prononcé par la Cour supréme du Canada
dans 1’affaire Continental Bank.

LES,DECISIONS DES TRIBUNAUX D’INSTANCE
INFERIEURE

[23] L’audition de I’appel interjeté par la contribua-
ble a ’encontre de la décision du juge de la Cour de
I’imp6t a été tenue par le juge de premiére instance en
vertu d’une ordonnance prononcée par consentement
sous le régime de la Régle 473 [Regles de la Cour
fédérale, CR.C., ch. 663], c’est-a-dire qu’il a instruit
’affaire de nouveau. Le juge de premiére instance a
examiné la preuve produite devant lui afin de détermi-
ner si les deux sociétés avaient la «substance voulue»
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otherwise have accrued to the [taxpayer]”.* Noting the
six personal corporations’ lack of contribution to the
two partnerships, the Trial Judge questioned how they
could justify earning 50% of the profits. Based on the
evidence, he found that the taxpayer was not a mere
creditor, but a partner with Bruce Bros. in the two
partnerships, and that the six personal corporations
were merely “conduits for the income earned by their
individual owners from work performed on behalf of
the plaintiff”. The Trial Judge agreed with the Tax
Court Judge that the arrangements had no bona fide
business purpose and, therefore, the arrangements fell
within the classical definition of “sham”. In addition,
the Trial Judge agreed with the Tax Court Judge that
the transactions were legally “ineffective”. According-
ly, he dismissed the taxpayer’s appeal.

[24] Very briefly, the Tax Court Judge agreed with
the tax principle in Inland Revenue Commissioners v.
Westminster (Duke of),* but found that the incorpor-
ation of the six management corporations into the
partnerships had no bona fide business purpose, and
was “a meaningless transaction whose purpose was to
artificially reduce the appellant’s income from the
partnerships within the meaning of section 137 of the
Act (now section 245)”. In addition to being “legally
ineffective and incompletely carried out”, the Tax
Court Judge found that the partnership agreements
were “shams within the classical definition”; therefore,
he dismissed the taxpayer’s appeal from the Minister’s
reassessments.

ISSUES

[25] The taxpayer submits, inter alia, that the Trial
Judge erred in holding that the transactions pertaining
to the two partnerships constituted a sham and,
alternatively, that the transactions were ineffective in
establishing valid partnerships between Bruce Bros.

ou si elles «n’auraient servi qu’a masquer ce qui était,
fondamentalement, un mécanisme fiscal visant 2
détourner des montants qui revenaient normalement &
la [contribuable].’» Le juge a souligné 1’absence
d’apport aux deux sociétés de la part des six sociétés
de gestion personnelle et s’est demandé comment elles
pouvaient justifier que la moitié des bénéfices leur
soient distribués. En s’appuyant sur la preuve, il a
conclu que la contribuable n’était pas un simple
créancier, mais un associé de Bruce Bros. dans les
deux sociétés, et que les six sociétés de gestion
personnelle étaient simplement des «sociéiés de
canalisation des bénéfices gagnés par leur propriétaire
pour des travaux exécutés pour le compte de la
demanderesse.» Le juge de premicre instance parta-
geait ’opinion du juge de la Cour de I'imp6t selon
laquelle les ententes n’avaient aucun objet commercial
véritable et constituaient un «trompe-l’ccil» dans le
sens classique. De plus, le juge de premiére instance
était d’accord avec le juge de la Cour de I'imp6t pour
dire que ces opérations étaient juridiquement «sans
effet». Il a donc rejeté I’appel de la contribuable.

[24] En bref, le juge de la Cour de l’impdt a ex-
primé son accord avec le principe fiscal énoncé dans
I’arrét Inland Revenue Commissioners v. Westminster
(Dutke of) *, mais il a conclu que la participation des
six sociétés de gestion personnelle aux deux sociétés
n’avait pas d’objet commercial véritable et constituait
une «transaction insignifiante dont 1’objet était de
réduire de fagon artificielle le revenu tiré par I’appe-
lante des sociétés de personnes, au sens de l’article
137 de la Loi (maintenant ’article 245)». Le juge de
la Cour de P’impdt a conclu qu'en plus d’étre
«dénué[s] d’effet sur le plan juridique et exécuté[s] de
fagon incompléte» les contrats de société constituaient
des «trompe-1’ceil an sens de la définition classiquex;
il a donc rejeté I'appel interjeté par la contribuable &
I’encontre des nouvelles cotisations du ministre.

LES QUESTIONS EN LITIGE

[25] La contribuable soutient notamment que le juge
de premicre instance a commis une erreur en statnant
que les opérations relatives aux deux sociétés de
personnes constituaient un trompe-1’ceil et, subsidiaire-
ment, que ces opérations étaient sans effet pour ce qui
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and the six other partners identified in the partnership
agreements. The position of the Minister of National
Revenue can be distilled into the simple proposition
that the only partnership that existed consisted of
Bruce Bros. and the taxpayer. Thus, the Minister
reassessed the taxpayer, including one-half of the
profits realized on both the Road and Dike Contracts
in its income. In my respectful view, the Minister was
correct in doing so. I reach this conclusion, not on the
basis of the sham doctrine, but on the well-accepted
principles of partnership law which were recently
applied by the Supreme Court in Continental Bank.

ANALYSIS

[26] Before turning to the relevant principles of
partnership law, I wish to state my respectful disagree-
ment with the judges below with respect to the sham
doctrine. Today, it is clear that a transaction which
lacks any business purpose other than the attainment
of a tax benefit does not, simpliciter, constitute a
sham. What is required under the sham doctrine is
deceit on the part of the taxpayer. In Stubart
Investments Ltd. v. The Queen,’ Justice Estey stated:

The transaction and the form in which it was cast by the
parties and their legal and accounting advisers [can] be said
to have been so constructed as to create a false impression
in the eyes of a third party, specifically the taxing authority.

In short, to qualify as a sham, the taxpayer must say
one thing to the Minister, and do another in an attempt
to avoid its tax obligations.

[27] In the present case, it appears that the taxpayer
misled both Manitoba Hydro and the federal Depart-
ment of Public Works by failing to disclose that the
respective bids were being submitted on behalf of
partnerships. But, in my view, those distortions of the
facts do not support a finding of sham. The fact
remains that the undisclosed partnerships may qualify
as partnerships. The fact that a contract may have

est de la formation de sociétés de personnes valides
regroupant Bruce Bros. et les six autres associés qui
y sont nommément désignés. On peut résumer 1’argu-
mentation du ministre du Revenu national en disant
que la seule société de personnes existante était
composée de Bruce Bros. et de la contribuable. En
conséquence, le ministre a établi de nouvelles cotisa-
tions & 1’égard de la contribuable de fagon a inclure
dans son revenu la moitié des bénéfices générés par
les contrats de construction de la route et de la digue.
Je suis d’avis que c’est a bon droit que le ministre a
agi ainsi. Pour parvenir a cette conclusion, je ne me
suis pas appuyé sur la théorie du trompe-1’ceil, mais
sur les principes juridiques bien établis régissant les
sociétés de personnes qui ont été appliqués récemment
par la Cour supréme dans 1’affaire Continental Bank.

ANALYSE

[26] Avant d’examiner les principes pertinents du
droit des sociétés de personnes, je tiens a exprimer
mon désaccord avec les juges des tribunaux d’instance
inférieure en ce qui concerne la théorie du trompe-
’ceil. 11 est aujourd’hui bien reconnu qu’une opération
sans objet commercial véritable autre que 1’obtention
d’un avantage fiscal ne constitue pas en soi un
trompe-1’ceil. Pour que la théorie du trompe-I’ceil
s’applique, il doit nécessairement y avoir tromperie de
la part du contribuable. Dans 1’arrét Stubart Invest-
ments Ltd. c. La Reine®, le juge Estey a écrit:

[. . .] l'opération elle-méme et la forme dans laquelle les
parties, leurs conseillers juridiques et comptables I’ont
réalisée 1’ont été de maniére a créer une fausse impression
pour les tiers, notamment les autorités fiscales.

Bref, pour qu’il y ait trompe-1’ceil, le contribuable doit
dire une chose au ministre, tout en faisant autre chose
afin de se soustraire a ses obligations fiscales.

[27] En I’espéce, il semble que la contribuable ait
induit en erreur a la fois Hydro-Manitoba et le minis-
tére fédéral des Travaux publics en ne leur divulguant
pas qu’elle leur présentait respectivement une soumis-
sion au nom d’une société de personnes. Je suis
toutefois d’avis que cette déformation des faits ne
permet pas de conclure a I’existence d’un trompe-
I’ceil. II demeure possible que les sociétés dont
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been obtained in circumstances where, had the true
circumstances been known, it could have been set
aside does not render the underlying agreement to
form a partnership invalid. For tax purposes, this type
of deception is irrelevant. For example, simply
because a taxpayer is a successful con-artist does not
mean that a sham has been perpetrated on the Minister
of National Revenue. (In an earlier case, I referred to
a situation in which a taxpayer was intending to
mislead a third party as an “inverse sham”.%) In any
event, a partnership could have been formed after the
bids were submitted for the purpose of raising needed
capital. The only relevant evidence of a sham is that
which demonstrates that the taxpayer purposefully or
effectively misled the Minister. The typical situation
occurs where the taxpayer’s documentary evidence
says one thing, and the taxpayer does another.

[28] The strongest evidence supporting the allegation
that the partnership agreements were a sham is con-
tained in a letter written by Adrien Bruce to the
solicitors for Bruce Bros., dated August 19, 1976. In
that letter, Mr. Bruce instructs the solicitors to prepare
a partnership agreement for the Dike Partnership
similar to the one that had been drawn up for the
Road Partnership “between Bruce Bros. Ltd. and
McEwen Bros. Ltd.” The taxpayer submits that its
request that a similar agreement be prepared for the
Dike Partnership is not an acknowledgement of the
taxpayer’s ‘““‘partnership position’, but rather an
acknowledgement of the appellant’s position as
covenantor”, Alternatively, the taxpayer argues that the
letter pertains only to the Dike Partnership; thus, it has
no bearing on the partnership status of the taxpayer
with respect to the Road Partnership. Neither argument
is persuasive in my view. The letter speaks for itself,
and it discusses both partnership agreements, not just
the latter. Nevertheless, I am not persuaded that this
evidence alone is sufficient to support a finding of
“sham”,

I’existence n’a pas été divulguée soient de véritables
sociétés de personnes. Le fait qu’un contrat ait pu étre
obtenu dans des circonstances qui en auraient entrainé
I’annulation si la vérité avait été connue n’a pas pour
effet d’invalider le contrat sous-jacent dont 1’objet est
de former une société de personnes. Une tromperie de
cette nature n’est pas pertinente aux fins de 1'impét.
Par exemple, il ne suffit pas qu’un contribuable soit
un mystificateur de talent pour que le ministre du
Revenu national soit victime d’un trompe-I’ceil. (Dans
une autre décision, j’ai déja utilisé ’expression «frime
inverse» pour désigner une situation dans laquelle un
contribuable avait I’intention de tromper un tiers®.)
Quoi qu’il en soit, une société de personnes aurait pu
étre formée aprés la présentation des soumissions afin
de réunir le capital nécessaire. La seule preuve perti-
nente quant a I’existence d’un trompe-l’ceil est celle
qui établit que le contribuable a tenté d’induire le
ministre en erreur ou qu’il y est parvenu. La situation
dans laquelle la preuve documentaire du contribuable
dit une chose, alors que le contribuable en fait une
autre, en est I’exemple typique.

[28] L’élément de preuve le plus probant a I'appui
de la prétention que les contrats de société consti-
tuaient un trompe-’eeil se trouve dans une lettre
adressée par Adrien Bruce aux avocats de Bruce Bros.
le 19 aolt 1976. Dans cette lettre, M, Bruce donne
pour instructions aux avocats de préparer, pour la
société de construction de la digue, un contrat de
société semblable a celui qui avait été rédigé pour la
société de construction de la route [TRADUCTION]
«entre Bruce Bros. et McEwen Bros. Ltd.» La contri-
buable soutient que la demande de rédaction d’un
contrat semblable pour la société de construction de la
digue n’emporte pas la reconnaissance de sa
[TRADUCTION] «qualité “d’associé”, mais plutdt de la
qualité de cocontractant de ’appelantey. Subsidiaire-
ment, la contribuable fait valoir que cette lettre ne vise
que la société de construction de la digue; par consé-
quent, elle n’aurait aucune incidence quant 4 la qualité
d’associé de la contribuable dans la société de cons-
truction de la route. Aucun de ces arguments ne me
parait convaincant. La lettre parle d’elle-méme et elle
traite des deux contrats de société, et non uniquement
du deuxieme. Néanmoins, je ne suis pas persuadé que
cette preuve suffit a elle seule & étayer une conclusion
de «trompe-1’ceil».
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[29] It is obvious from their reasons that the judges
below had difficulty accepting the taxpayer’s explana-
tion for not becoming a partner in the Road Partner-
ship. The fact that the taxpayer claims not to have
been in a position to obtain a bid bond is over-
shadowed by the fact that no bond was ultimately
required for the Road Contract. Additionally, it is
somewhat suspicious that a few months later, the
taxpayer was in a position to provide a bid bond with
respect to the Dike Contract, while Bruce Bros. was
not. I am not aware of any explanation as to why the
latter was not in a position to provide such security.
The taxpayer also claimed that its relationship with its
customers, who were also bidding on the Road Con-
tract, would be jeopardized if it was a partner in the
Road Partnership. Yet no explanation is given as to
why this factor did not deter the taxpayer from bid-
ding on the Dike Contract.

[30] Equally unconvincing is the taxpayer’s reliance
on the fact that Melvin McEwen had very little time
to devote to the business of the Road Partnership
because of his commitment to manage the affairs of
the taxpayer. This fact does not explain why neither
Melvin McEwen nor his holding corporation was
made a partner in either partnership. It is obvious that
several of the named partners had no involvement
whatsoever in either partnership. Nor is any explana-
tion proffered as to why Mrs. McEwen’s holding
corporation was made a partner, other than for the
obvious purpose of splitting income.

[31] Finally, the explanation as to why the taxpayer
was not made a partner of the Dike Partnership is
unconvincing. The taxpayer insists that it lacked the
experience necessary to build dikes. If the taxpayer
lacked the requisite experience, then why did it bid on
the Dike Contract, and why would the federal Depart-
ment of Public Works award the contract to an inex-
perienced contractor? These questions are all the more

[291 1l ressort clairement des motifs des juges
d’instance inférieure qu’ils ont eu de la difficulté a
accepter les raisons avancées par la contribuable pour
expliquer pourquoi elle n’est pas devenue un associé
de la société de construction de la route. Le fait
qu’une garantie de bonne exécution n’ait finalement
pas été exigée pour le contrat de construction de la
route éclipse la prétention de la contribuable selon
laquelle elle n’était pas en mesure d’obtenir une telle
garantie. De plus, le fait que, quelques mois plus tard,
elle ait pu fournir une garantie de bonne exécution
pour le contrat de construction de la digue, alors que
Bruce Bros. ne le pouvait pas, est suspect. On n’a
fourni aucune explication relativement a I’incapacité
de Bruce Bros. de fournir une telle garantie. La
contribuable a aussi fait valoir que ses rapports avec
ses clients, qui ont aussi présenté des soumissions
pour le contrat de construction de la route, auraient été
compromis si elle avait été associé dans la société de
construction de la route. Or, elle n’a pas expliqué
pourquoi ce facteur ne 1’a pas dissuadée de présenter
une soumission relativement au contrat de construction
de la digue.

[30] Le fait que Melvin McEwen n’avait que trés
peu de temps & consacrer a I’entreprise de la société
de construction de la route parce que la gestion des
affaires de la contribuable 1’accaparait n’était guére
plus convaincant. Ce fait n’explique pas pourquoi ni
Melvin McEwen, ni sa société de gestion personnelle
n’étaient un associé des deux sociétés de personnes. 1l
est évident que plusieurs des associés nommément
désignés n’ont joué absolument aucun rble dans les
sociétés de personnes. Aucune explication n’a non
plus été fournie relativement au fait que la société de
gestion personnelle de M™ McEwen est devenue un
associé, si ce n’est a des fins manifestes de fractionne-
ment du revenu.

[31] Enfin, I’explication fournie quant a la raison
pour laquelle la contribuable n’était pas un associé de
la société de construction de la digue n’est pas con-
vaincante. La contribuable insiste sur le fait qu’elle
n’avait pas 1’expérience nécessaire pour construire des
digues. Si elle n’avait pas ’expérience voulue, pour-
quoi a-t-elle présenté une soumission relativement au
contrat de construction de la digue et pourquoi le
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relevant since the reasons given by the taxpayer as to
why it did not become a partner under the Road
Partnership appear to have been resolved by the time
the Dike Partnership was formed.

[32] The taxpayer takes the position that, in raising
these kinds of concerns, this Court would err by
making findings of fact that conflict with those in the
agreed partial statement of facts. In response, it is fair
to say that there will be circumstances in which the
precise scope of what was agreed upon is itself
brought into issue. For example, the agreed partial
statement of facts in the present case gives three
reasons for the taxpayer’s failure to bid on the Road
Contract. However, the statement fails to tell us
whether those reasons are objectively true. It is one
thing to agree on the fact that something did or did
not take place; it is quite another to agree as to the
truth or plausibility of the reasons for such conduct.

[33] In the present circumstances, however, I must
decline the invitation to decide this case on the basis
of the sham doctrine. I do so for the reason that no
findings of credibility were made below. The reason
for this omission can be traced to the Trial Judge’s
understanding that the sham doctrine is satisfied where
no bona fide business purpose exists. However, in my
view, a finding of deceit is necessary to a finding that
the taxpayer (or its explanation as to why certain
events took place) lacks credibility or plausibility.
Accordingly, I must turn to the argument that the two
partnership agreements were legally ineffective for the
purpose of establishing a partnership between the
“Parties of the Second Part” and Bruce Bros. My
analysis begins with a recitation of the legal require-
ments for a valid partnership.

[34] In order to establish the existence of a valid
partnership, one must demonstrate that: (1) a business

ministére fédéral des Travaux publics aurait-il octroyé
le contrat & un soumissionnaire sans expérience? Ces
questions sont d’autant plus pertinentes que les problé-
mes invoqués par la contribuable pour expliquer
pourquoi elle n’est pas devenue un associé¢ de la
société de construction de la route ont apparemment
été résolus avant la formation de la société de cons-
truction de la digue.

[32] Selon la thése de la contribuable, la Cour
commettrait une erreur en soulevant ces questions, car
elle tirerait des conclusions de fait contraires aux
dispositions de 1’énoncé conjoint partiel des faits. On
peut répondre, en toute justice, & cette prétention que,
dans certaines circonstances, la question se pose de
savoir quelle est la portée véritable des faits sur
lesquels les parties se sont entendues. Par exemple,
I’énoncé conjoint partiel des faits mentionne trois
raisons pour lesquelles la contribuable n’a pas présenté
de soumission pour le contrat de construction de la
route. Toutefois, cet énoncé ne précise pas si ces
raisons sont objectivement vraies. C’est une chose de
reconnaitre qu’un événement est survenu ou non; c’est
une chose tout a fait différente de reconnaitre la
véracité ou la plausibilité des raisons qui ont motivé
cette conduite.

[33] Dans les circonstances, je dois toutefois refuser
de trancher ’affaire en m’appuyant sur la théorie du
trompe-1’ceil, comme on me le demande, Et ce, parce
que les tribunaux d’instance inférieure n’ont tiré
aucune conclusion sur la crédibilité. Cette omission est
due 2 la croyance du juge de premiére instance qu’il
y a trompe-I’ceil en 1’absence d’objet commercial
véritable. Je suis toutefois d’avis qu’il faut conclure &
’existence d’une tromperie pour statuer que le contri-
buable (ou I’explication qu’il donne du pourquoi de
certains événements) n’est pas crédible ou plausible.
En conséquence, je dois m’en remettre d I’argument
portant que les deux contrats de société étaient juridi-
quement sans effet pour ce qui est de former une
société de personnes regroupant les «parties de se-
conde part» et Bruce Bros. Je commencerai mon
analyse en énongant les conditions juridiques essentiel-
les a ’existence d’une société de personnes valide.

[34] Pour établir I’existence d’une société de person-
nes valide, il faut démontrer les éléments suivants;
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was being carried on; (2) by two or more persons in
common; and (3) with a view to profit. In the present
case, the first and third requirements are easily sat-
isfied. A business or joint venture was undoubtedly
being carried on with respect to the Road and Dike
Contracts. Bank accounts were opened in the name of
the respective partnerships, employees were hired, and
work was performed. It is equally obvious that the
work was undertaken with a view to profit, and that
the resultant profits were distributed to the partners in
accordance with the partnership agreements. It is with
respect to the second requirement that our attention
must focus. In deciding this appeal, it is necessary to
identify which persons were carrying on business “in
common”, The Minister argues that Bruce Bros. and
the taxpayer were the true partners, since only these
entities were carrying on business in common. The
taxpayer relies on the two partnership agreements for
its claim that the parties specified therein were carry-
ing on business in common.

[35] The central thrust of the taxpayer’s argument is
that it did not participate in the two partnerships. At
most, the taxpayer claims, it was a lessor of heavy
equipment for which it received substantial consider-
ation. In addition, it claims, it acted as banker for the
partners other than Bruce Bros., for which it received
interest income. I do not agree with those characteri-
zations.

{36] In the Supreme Court’s recent decision in
Continental Bank, Justice Bastarache, speaking on
behalf of the entire Court with respect to the partner-
ship issue, outlined various factors to be considered
when assessing whether a valid partnership has been
established. Several of those factors are relevant to the
question before us. At paragraph 24, Justice
Bastarache stated that “[t]he indicia of a partnership
include the contribution by the parties of money,
property, effort, knowledge, skill or other assets to a
common undertaking, a joint property interest in the
subject-matter of the adventure, the sharing of profits
and losses, a mutual right of control or management
of the enterprise, the filing of income tax returns as a

1) une entreprise a été exploitée; 2) en commun par
deux ou plusieurs personnes; 3) en vue de réaliser un
bénéfice. En P’espéce, la premiére et la troisiéme
conditions sont facilement remplies. Il ne fait aucun
doute qu’une entreprise ou une entreprise commune a
été exploitée dans le cadre des contrats de construction
de la route et de la digue. Des comptes bancaires ont
été ouverts au nom de chaque société¢ de personnes,
des employés ont été embauchés et des travaux ont été
exécutés. Il est aussi évident que ces travaux ont été
enirepris dans 1’expectative d’un profit et que les
bénéfices qu’ils ont générés ont été distribués aux
associés en conformité avec les contrats de société. Il
faut donc centrer notre attention sur la deuxiéme
condition. Pour trancher I’appel, il faut identifier les
personnes qui ont exploité une entreprise «en com-
mun». Le ministre soutient que Bruce Bros. et la
contribuable étaient les véritables associés, car seules
ces entités ont exploité une entreprise en commun. La
contribuable invoque les deux contrats de société et
prétend que les parties qui y sont nommément dési-
gnées ont exploité une entreprise en commun.

[35] L’élément central de I’argumentation de la
contribuable est qu’elle n’a pas participé aux deux
sociétés de personnes. Elle affirme avoir tout au plus
loué du matériel lourd pour lequel elle a regu une
contrepartie importante. De plus, elle dit avoir joué le
role d’un banquier auprés des associés autres que
Bruce Bros., ce qui lui a rapporté un revenu sous
forme d’intéréts. Je ne partage pas son avis & cet
égard.

[36] Dans Yarrét Continental Bank prononcé récem-
ment par la Cour supréme du Canada, le juge
Bastarache, qui s’exprimait au nom de toute la Cour
en ce qui concerne la notion de société de personnes,
a énoncé différents facteurs qui doivent étre pris en
compte pour décider si une société de personnes valide
a été établie. Plusieurs de ces facteurs sont pertinents
en I’espéce. Au paragraphe 24, le juge Bastarache a
mentionné les indices suivants parmi ceux indiquant
I’existence d’une société de personnes: «apport des
patties a I’entreprise commune sous forme de numé-
raire, biens, travail, connaissances, habiletés ou autres
éléments; droit de propriété conjointe dans I’objet de
I’entreprise; partage des profits et des pertes; droit
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partnership and joint bank accounts”.’

[37] In summary, in determining whether a business
is being carried on in common, it is necessary to
determine who is contributing capital, property, effort,
knowledge, skill and assets to the undertaking. In this
appeal, the question of who has “a mutual right of
control or management of the enterprise” (for
example, cheque-signing authority on the partnerships’
bank accounts), and who is to share in the profits and
losses is also pertinent, In deciding this appeal, it is
convenient to place these factors into one of two
categories: those touching on the management and
control of the two partnerships, and those involving
the contribution of capital. I turn first to the control
and management factors.

[38] With respect to the Road Partnership, it is
telling that joint control was held by representatives of
Bruce Bros. and key employees of the taxpayer,
namely, Melvin McEwen and Russell Graham. Admit-
tedly, Mr. Graham’s holding corporation was a part-
ner, but his services were already contracted to the
taxpayer and, therefore, it is difficult to argue persua-
sively that he was acting on behalf of his holding
corporation. With respect to the on-site management
of the Road Contract, a representative of Bruce Bros.
and Russell Graham retained control. As to off-site
management, control was split between Adrien Bruce
of Bruce Bros. and Melvin McEwen, president of the
taxpayer. Cheque-signing authority rested with Melvin
McEwen and Russell Graham, as well as representa-
tives of Bruce Bros.

[39] With respect to the Dike Partnership, joint
control was held by representatives of Bruce Bros. and
key employees of the taxpayer, namely, Melvin
McEwen and Roy Hadaller, Mr. Hadaller, acted
through his holding corporation, which was a partner
in the joint venture. On-site management was
entrusted to Roy Hadaller, while off-site management
was delegated to Melvin McEwen, together with
representatives from Bruce Bros. In conclusion, it is

mutuel de contrdle ou de gestion de [’entreprise;
production de déclarations de revenus A titre de société
de personnes et comptes bancaires conjoints»’.

[37] En résumé, pour décider si une entreprise a été
exploitée en commun, il faut déterminer qui a fait un
apport 3 Dentreprise sous forme de capital, biens,
travail, connaissances, habiletés et autres éléments. En
"espéce, les questions de savoir qui posséde un «droit
de contrdle et de gestion de 1’entreprise» (par exemple
qui est signataire des chéques tirés sur les comptes
bancaires de I’entreprise) et entre qui sont partagés les
profits et les pertes sont également pertinentes. Pour
trancher 1’appel, il convient de répartir ces facteurs en
deux catégories selon qu’ils concernent le contrdle et
la gestion des deux sociétés de personnes ou 1’apport
de capital. J’examinerai en premier lieu les facteurs
touchant le contrdle et la gestion.

[38] En ce qui concerne la société de construction de
la route, le fait que ce soient des représentants de
Bruce Bros. et des employés clés de la contribuable,
soit Melvin McEwen et Russell Graham, qui en ont eu
le contrdle conjoint est révélateur, Il est admis que la
société de gestion de M. Graham était un associé,
mais un confrat prévoyait déja la prestation de ses
services i la contribuable, de sorte qu’il est difficile de
soutenir de fagon convaincante qu’il agissait pour le
compte de la société de gestion. En ce qui concerne la
gestion sur le chantier du contrat de construction de la
route, c’est un représentant de Bruce Bros. et Russell
Graham qui conservaient le contrble, alors que Adrien
Bruce et Melvin McEwen, le président de la contri-
buable, se partageaient le contr6le en ce qui a trait a
la gestion hors chantier. Les signataires autorisés des
cheques étaient Melvin McEwen et Russell Graham,
ainsi que des représentants de Bruce Bros.

[39] En ce qui concerne la société de construction de
la digue, le contrdle était exercé conjointement par des
représentants de Bruce Bros. et des employés clés de
la contribuable, savoir Melvin McEwen et Roy
Hadaller. M. Hadaller agissait par ’entremise de sa
société de gestion, qui était un associé dans I’entrepri-
se. La gestion sur le chantier a été confiée 4 Roy
Hadaller, et la gestion hors chantier & Melvin
McEwen, ainsi qu’a des représentants de Bruce Bros.
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clear that effective control and management of both
projects was vested in Melvin McEwen and two key
employees of the taxpayer, Russell Graham and Roy
Hadaller. The latter two gentlemen were contractually
bound to the taxpayer through their respective holding
corporations.

[40] It is accepted law that not every partner is
required to contribute time, effort and skill to a
partnership. The notion of a “silent partner” is well
accepted in law;® thus, a business may be run by one
or more persons on behalf of themselves and others.
However, those other partners must contribute some-
thing to the partnership. If it is not time, effort and
skill, then it must be in the form of capital. The facts
of this case clearly reveal that only the taxpayer and
Bruce Bros. provided the requisite capital for the two
ventures. There is no evidence that the other partners
had either the financial resources or access thereto to
make the capital contributions required under both
partnership agreements. It was certainly open to the
taxpayer to make documented loans to the other
partners, and for those partners to pay interest to the
taxpayer out of the profits they received. This, how-
ever, was not done. The capital flowed directly from
the taxpayer to the partnerships, and the partnerships
paid interest on the use of the taxpayer’s capital. As a
result, a key requirement under both partnership
agreements was not met. As stated in Continental
Bank, where parties have entered into a formal,
written document to govern their relationship, the
courts must determine whether the agreement was
acted upon and whether it actually governed the affairs
of the parties. In the present case, the partnership
agreements’ requirements pertaining to capital contri-
butions and the liquidity of individual partners were
not respected, nor could they have been, given the
financial positions of the holding corporations.

[41] Other than the taxpayer and Bruce Bros., it is
apparent that none of the partners were in a position
to share any losses that might have arisen from

En conclusion, il est clair que la gestion et le contrdle
effectifs des deux projets étaient exercés par Melvin
McEwen et deux employés clés de la contribuable,
soit Russell Graham et Roy Hadaller. Ces deux
derniéres personnes étaient liées par contrat a la
contribuable par P’intermédiaire de leur société de
gestion respective.

[40] 1l est reconnu en droit qu’il n’est pas nécessaire
que chaque associé fasse un apport a la société de
personnes sous forme de temps, de travail et d’habile-
tés. La notion d’«associé commanditaire» est bien
acceptée en droit®; une société de personnes peut donc
étre gérée par une ou plusieurs personnes pour leur
compte et celui d’autres personnes. Toutefois, les
autres associés doivent faire un apport sous une forme
quelconque a I’entreprise. S’il ne s’agit pas de temps,
de travail ni d’habiletés, il doit s’agir de capital. Les
faits de [’espéce révélent clairement que seules la
contribuable et Bruce Bros. ont fourni le capital requis
par les deux entreprises. Aucune preuve n’établit que
les autres associés possédaient des ressources financié-
res suffisantes ou y avaient accés pour faire ’apport
de capital stipulé dans les deux contrats de société. La
contribuable pouvait certainement consentir des préts
attestés par des documents aux autres associés, et
ceux-ci pouvaient lui verser des intéréts prélevés sur
les bénéfices qui leur ont été versés. Mais ils ne 1’ont
pas fait. Le capital est pass¢ directement de la contri-
buable aux sociétés de personnes et ce sont les socié-
tés de personnes qui ont payé des intéréts sur le
capital de la contribuable qu’elles ont utilisé. En
conséquence, 1’un des éléments clés des deux contrats
de société n’a pas été respecté. Comme le précise
I’arrét Continental Bank, lorsque les parties ont conclu
un accord écrit formel régissant leurs rapports, les
tribunaux doivent se demander si les parties ont
appliqué le contrat et si, dans les faits, il a régi les
rapports des parties. En ’espéce, les stipulations des
contrats de société concernant les apports de capital et
la liquidité des associés individuels n’ont pas été
respectées, et n’auraient pas pu I’étre, compte tenu de
la situation financiére des sociétés de gestion.

[41] 1l semble qu’aucun associé, hormis la contribua-
ble et Bruce Bros. n’était en mesure de partager les
pertes qui auraient pu découler de ’exécution des
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performance of the two construction contracts. It is
very unlikely that Bruce Bros. would have agreed to
a profit-sharing agreement with shell corporations
which were not in a position to share potential losses,
unless the taxpayer had implicitly assumed their
obligations. The fact that the taxpayer was the suc-
cessful bidder on the Dike Contract, and yet failed to
be named a partner of the Dike Partnership speaks for
itself.

[42] In conclusion, I am of the view that the partner-
ship agreements were legally ineffective because the
partners named therein were not carrying on business
“in common”, When one examines the typical indicia
of partnership, namely, contributions of capital,
property, effort, knowledge, skill and assets to a joint
undertaking, it becomes clear that there were only two
true partners: the taxpayer and Bruce Bros. For this
reason, the appeal must be dismissed with costs.

STRAYER J.A.: I agree.

SEXTON J.A.: I agree.

' [1998] 2 S.C.R. 298.
2 Now reported at [1994] 1 C.T.C. 317 (F.C.T.D.).

3 Ibid., at p. 323.

4[1936] A.C. 1 (H.L.), at p. 19.

5 [1984] 1 S.C.R. 536, at p. 572.

S The Queen v. Paxton, J.D. (1996), 97 DTC 5012
(FCA).

7 Continental Bank, supra, note 1, at p. 318.

8 R. C. I’Anson Banks, ed., Lindley & Banks on Partner-
ship, 17th ed. (London: Sweet & Maxwell, 1995), at p. 9.

deux contrats de construction. Il est trés improbable
que Bruce Bros. aurait accepté de conclure un accord
de partage des bénéfices avec des sociétés «fantdmes»
qui n’étaient pas en mesure de partager les pertes
éventuelles, 4 moins que la contribuable ait implicite-
ment pris leurs obligations en charge. Le fait que la
contribuable ait été le soumissionnaire retenu pour le
contrat de construction de la digue, sans toutefois étre
nommément désignée comme associé de la société de
construction de la digue parle de lui-méme.

[42] En conclusion, j’estime que les contrats de
société étaient juridiquement sans effet parce que les
associés nommément désignés n’ont pas exploité une
entreprise «en communy, L’examen des indices
typiques indiquant I’existence d’une société de person-
nes, ¢’est-a-dire 1’apport & I’entreprise conjointe, sous
forme de capital, biens, travail, connaissances, habile-
tés et autres éléments, révéle clairement qu’il n’existait
en fait que deux associés véritables: la contribuable et
Bruce Bros. Pour cette raison, 1’appel doit étre rejeté
avec dépens.

LE JUGE STRAYER, J.C.A.: Je souscris & ces motifs.

LE JUGE SEXTON, J.C.A.: Je souscris & ces motifs.

' [1998] 2 R.C.S. 298.

2 Maintenant publiée dans [1994] 1 C.T.C. 317 (C.F.
1% inst.).

*Id,alap. 323.

411936] A.C. 1 (H.L.), alap. 19.

511984] 1 R.C.S. 536, & la p. 572.

¢ La Reine c. Paxton, J.D. (1996), 97 DTC 5012 (C.A.F.).

7 Continental Bank, précité, note 1, 4 la p. 318.
8 R. C. I’Anson Banks, éd., Lindley & Banks on Partner-
ship, 17° éd. (London: Sweet & Maxwell, 1995), 4 la p. 9.
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Trial Division, Evans J.—Toronto, December 8, 1998
and May 19, 1999.

Access to information — Application for review pursuant
to Act, 5. 41 of Minister’s refusal to disclose more of
material requested relating to interpretation of “religious
order”, term defining scope of entitlement to clergy resi-
dence deduction in Income Tax Act, s. 8(1)(c) — Standard
of review — (i) Court required to review Minister's deci-
sions on standard of correctness — (ii) Statutory exemptions
Jfirom general duty to disclose information to be construed
narrowly — (iii) Burden on government to establish refusal
to disclose legally authorized by exemption on which relies
— (iv) If exemption mandatory, Court need only decide if
information within scope of statutory exemption; if permiss-
ive, Court must also decide whether discretion lawfully
exercised — (v) S. 25 requiring disclosure of any portion of
record not containing exempted information that may be
severed — Exemptions — (i) S. 18(1)(d) exemption from
disclosure of information which could reasonably be
expected to be materially “injurious to financial interest of
Government of Canada’ not including revenue loss resulting
from increase in legitimate claims to deduction — If
disclosure encouraging taxpayers to claim deduction to
which entitled, resuiting benefit not “undue” within s. 18(d)
— Documents containing analyses of options for amending
Statute exempt as relating to "contemplated change in . . .
taxes” — (ii) Most internal documents identifying problem,
canvassing solutions, ending with specific recommendations
Jfor change likely exempt from disclosure under s. 21(1)(a)
(advice developed by government officials), 21(1)(b)
(accounts of consultations, deliberations) — Act leaving to
Minister’s discretion, subject to review by Information
Commissioner, decision as to which documents falling
within these paragraphs could be disclosed without damage
to effectiveness of government — (iii) S. 24(1), prohibiting
release of information relating to taxpayer obtained pursu-
ant to Act, but not including information not revealing
taxpayer’s identity — Whether disclosure of names of
organizations employing taxpayers revealing identity of
taxpayer depending on circumstance, including size of
organization, number of employees, extent to which locally
based — S. 23 authorizing Minister to withhold information
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Section de premiére instance, juge Evans—Toronto,
8 décembre 1998 et 19 mai 1999.

Accés a linformation — Demande de contréle fondée sur
l'art. 41 de la Loi concernant le refus du ministre de
communiquer un plus grand nombre des renseignements
demandés ayant trait & linterprétation de l'expression
«ordre religieux», qui définit I'étendue du droit a la déduc-
tion pour résidence d'un membre du clergé prévue a l'art,
8(1)c) de la Loi de l'impét sur le revenu — Norme de
contréle — (i) La Cour est tenue de revoir la décision du
ministre selon la norme de la décision correcte — (ii) Les
exceptions légales qui vont a l'encontre de [l'obligation
générale de communiquer des renseignements doivent étre
interprétées strictement — (iii) Le gouvernement a la charge
d’établir que son refus de communiquer des documents est
légalement autorisé par l'exception sur laquelle il s 'appuie
— (iv) Si l’exception est obligatoire, la Cour n'a qu'a
décider si les renseignements tombent sous le coup de cette
exception légale; si l'exception est discrétionnaire, la Cour
doit également décider si le pouvoir discrétionnaire a été
exercé légalement — (v) L’art. 25 exige la communication
de toutes les parties d'un document qui ne renferment pas
de renseignements visés par l'exception et qui peuvent en
étre prélevées — Exceptions — (i) L’exception visée a lart.
18(1)d) concernant la communication de renseignements
dont la divulgation risquerait vraisemblablement de porter
«un préjudice appréciable aux intéréts financiers du
gouvernement du Canada» n'inclut pas les pertes de revenus
résultant d'une augmentation des réclamations légitimes de
la déduction — Si la communication encourage les contri-
buables & réclamer une déduction a laquelle ils ont droit,
Uavantage qui en résulte n'est pas «injustifié» au sens de
Uart. 18d) — Les documents qui renferment des analyses
des différentes options de modifications de la Loi sont
exempts étant donné qu'ils constituent des «projets de
changement [...] des impdtsy — (i) La plupart des
documents internes qui identifient un probléme, qui propo-
sent des solutions et qui se terminent sur des recommanda-
tions précises au niveau des changements sont susceptibles
d’étre visés par l'art. 21(1)a) (avis élaborés par des
fonctionnaires) et de l'art. 21(1)b) (comptes rendus de
consultations ou délibérations) — La Loi laisse a la discré-
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subject to solicitor-client privilege — Legal opinion pro-
vided 15 years ago by Department of Justice within exemp-
tion.

Income tax — Income calculation — Deductions —
S. 8(1)(c) clergy residence deduction — Access to Informa-
tion Act request regarding interpretation of ‘“religious
order”, one of terms defining scope of entitlement to
deduction — MNR refusing access as disclosure could injure
Government’s financial interests by encouraging others to
claim deduction — Also concerned taxpayers’ identity not be
revealed — "Injurious to financial interest of Governmnent”
in Access to Information Act, s. 18(d) not including revenue
lost due to increase in legitimate claims for Income Tax
deductions — If clergy residence deduction inadequately
drafied for contemporary conditions, up to Finance Depart-
ment to propose statutory reform.

This was an application for a review pursuant to 4ccess
to Information Act, section 41 of the Minister’s refusal to
disclose more of the material requested by the applicant.
The applicant requested disclosure of all materials relating
to the interpretation of “religious order”, one of the terms
defining the scope of the entitlement to the “clergy resi-
dence deduction” in Income Tax Act, paragraph 8(1)(c). The
Minister relied on the exemptions contained in Access to
Information Act, paragraph 18(d), which permits refusal to
disclose information which could reasonably be expected to
be materially injurious to the financial interests of the
Government of Canada, including a contemplated change in
taxes, duties or other revenue source. The Minister sub-
mitted that if the documents requested were disclosed, the
amount of revenue lost as a result of claims for this deduc-
tion would increase by encouraging individuals who might
not otherwise have realized that the deduction may apply to
a wider range of individuals than previously conceded and
may allow taxpayers to present their affairs in a way that

tion du ministre, sous réserve du contréle du commissaire a
Vinformation, la décision de déterminer quels documents
visés par ces alinéas peuvent étre divulgués sans qu'il soit
porté atteinte a 'efficacité du gouvernement — (iii)
L'art. 24(1) interdit la communication de renseignements
concernant les contribuables qui ont été obtenus pour
l'application de la Loi, mais cela ne comprend pas les
renseignements qui ne révélent pas l'identité du contribuable
en cause — La question de savoir si la divulgation des noms
d’organismes qui emploient des contribuables permettrait de
révéler l'identité de ceux-ci dépend des circonstances,
notamment de la taille de I'organisme, du nombre de ses
employés et de son rayon d’action plus ou moins local —
L’art. 23 autorise le ministre a ne pas divuiguer des
renseignements protégés par le secret professionnel qui lie
un avocat a son client — L'avis juridique dommé il y a 15
ans par le ministére de la Justice est visé par I'exception.

Impét sur le revenu — Caleul du revenu — Déductions —
Déduction pour résidence d'un membre du clergé visé a
Part. 8(1)c) — Demande fondée sur la Loi sur l'accés a
Uinformation concernant l'interprétation de 1'expression
«ordre religieux», qui est I'une des expressions définissant
I’étendue du droit a la déduction — Le MRN a refisé
l'accés a ces renseignements parce que la divulgation
pourrait porter un préjudice aux intéréts financiers du
gouvernement en encourageant d’autres personnes a
réclamer la déduction — Il se préoccupait également de ne
pas révéler l'identité des contribuables — L 'expression «de
porter un préjudice appréciable aux intéréts financiers du
gouvernementy utilisée a I'art. 18d) de la Loi sur I'accés a
Uinformation n'inclut pas les pertes de revenus dues a
augmentation des réclamations légitimes des déductions
d’impét sur le revenu — Si la déduction pour résidence d'un
membre du clergé n’a pas été rédigée de facon satisfaisante
pour répondre aux conditions actuelles, il incombe au
ministére des Finances de proposer une réforme de la Loi.

11 s’agit d’une demande de contrble fondée sur 1’article 41
de la Loi sur l'accés a I'information, concernant le refus du
ministre de communiquer un plus grand nombre des rensei-
gnements demandés par le demandeur. Celui-ci réclamait la
communication de tous les documents ayant trait a 1'inter-
prétation de I’expression «ordre religieux» qui est I'une des
expressions définissant I’étendue du droit & la déduction
pour «résidence d’un membre du clergén» prévue & I'alinéa
8(1)c) de la Loi de l'impdt sur le revenu. Le ministre s’est
appuyé sur les exceptions énumérées & P'alinéa 184) de la
Loi sur l'accés a linformation qui 'autorise a refuser de
communiquer des renseignements dont la divulgation
risquerait vraisemblablement de porter un préjudice appré-
ciable aux intéréts financiers du gouvernement du Canada,
notamment les projets de changement des taxes, imp6ts ou
droits ou d’autres sources de revenu. Le ministre a fait
valoir que si les documents demandés étaient communiqués,
le montant des pertes de revenus découlant des réclamations
de cette déduction augmenterait en encourageant des
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enables them to claim a deduction for years past. Other
information was withheld under paragraph 21(1)}(a) as
constituting advice developed by departmental officials for
decision-making purposes, and under paragraph 21(1)(b) as
containing accounts of consultations and deliberations
among governmental officials about paragraph 8(1)(c). The
Minister also relied upon subsection 24(1), which prohibits
the release of information relating to taxpayers that has been
obtained by the Minister pursuant to the Act, but does not
include information that “does not directly or indirectly
reveal the identity of the taxpayer to whom it relates”. The
applicant’s access to information request extended to
information about organizations, members of which had
claimed the clergy residence deduction. The Minister was
willing to provide information about the incidence of claims,
but not the names of organizations that employed taxpayers
who had claimed the deduction or the position occupied by
the claimants, on the ground that many of these organi-
zations were small, or local, and that disclosure might
indirectly reveal the identity of the taxpayers who had
claimed the deduction. The Minister also relied on the
exemption in section 23 which authorizes the head of a
government institution to withhold from disclosure informa-
tion that is the subject of solicitor-client privilege.

Held, the application should be granted with respect to
withheld material that did not fall within the scope of any of
the statutory exemptions.

It was necessary to consider the standard of review.
(1) The decision reviewed under section 41 is the Minister’s.
Heads of government institutions are apt to apply the Act in
a manner that gives maximum protection from disclosure for
information in their possession. Accordingly, there was no
room for the kind of judicial deference to the Minister’s
interpretation or application of the statutory exemptions that
courts have sometimes shown to decisions made by informa-
tion and privacy commissioners operating under provincial
legislation that confers on them, not the Minister, the power
to determine whether information should be disclosed. While
the Court is required to review the Minister’s decisions
according to a standard of correctness, it is appropriate to
have regard to the recommendations of the Information
Commissioner, who has acquired an expertise in the admin-
istration of the Act. (2) The statutory exemptions from the
general duty to disclose information are to be construed
narrowly so as not to derogate more than is required by the

particuliers, qui ne se seraient peut-étre pas autrement rendu
compte que, correctement interprétée, la déduction peut
s’appliquer & une catégorie de personnes beaucoup plus
large que ce que Revenu Canada était disposé & admettre et
pourrait amener les contribuables & présenter leur cas d’une
fagon qui leur permettrait de réclamer la déduction pour des
années antérieures. D’autres renseignements n’ont pas été
communiqués parce qu’ils étaient visés par 1’exception
prévue a l'alinda 21(1)a) comme constitnant des avis
élaborés par les fonctionnaires des ministéres aux fins de la
prise de décisions, et par ’exception prévue a I’alinéa
21(1)b) en tant que comptes rendus de consultations et de
délibérations entre des fonctionnaires des ministéres concer-
nant les dispositions de P'alinéa 8(1)c). Le ministre s’est
également appuyé sur le paragraphe 24(1) qui interdit 4 un
fonctionnaire de fournir des renseignements concernant des
contribuables qui ont été obtenus par le ministre pour
lapplication de la Loi, mais cela ne comprend pas les
renseignements «qui ne révélent pas, méme indirectement,
P’identité du contribuable en cause». La demande d’accés a
I’information du demandeur incluait des renseignements au
sujet des organismes dont les membres avaient réclamé la
déduction pour résidence d’'un membre du clergé. Le
ministre était disposé a fournir des renseignements sur
Pincidence des réclamations, mais pas le nom des organis-
mes ayant employé des contribuables qui avaient réclamé la
déduction ou le poste occupé par ces contribuables, au motif
que bon nombre de ces organismes étaient de petite taille,
de nature locale, et que la communication pourrait indirecte-
ment révéler I’identité des contribuables ayant réclamé la
déduction. Le ministre s’est de plus appuyé sur 1’exception
visée a I'article 23 qui autorise le responsable d’une institu-
tion fédérale a refuser la communication de renseignements
protégés par le secret professionnel qui lie un avocat & son
client.

Jugement: la demande est accueillie pour ce qui a trait &
la décision de ne pas communiquer les renseignements qui
ne sont pas visés par les exceptions prévues dans la Loi.

11 a été nécessaire d’examiner la norme de contrdle. 1) La
décision faisant ’objet du contrdle en vertu de 1’article 41
est la décision du ministre. Les responsables des institutions
fédérales ont tendance & appliquer la Loi d’une fagon qui
assure une protection maximale des renseignements qui sont
en leur possession. Par conséquent, il n’y a pas lieu de faire
preuve a I’égard de I’interprétation du ministre de 1’applica-
tion des exceptions prévues par la Loi du genre de retenue
judiciaire que les tribunaux ont quelquefois témoigné &
’égard des décisions prises par les commissaires a I’infor-
mation et a la protection de la vie privée nommés en vertu
de lois provinciales qui conférent 4 ces derniers, et non au
ministre, le pouvoir de déterminer si les renseignements
devraient étre communiqués ou non. Méme si la Cour est
tenue de revoir la décision du ministre en respectant la
norme de la décision correcte, il est approprié de tenir
compte du rapport et des recommandations du commissaire
4 I’'information, qui posséde une compétence certaine dans
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Act from its overall purpose, which is to give legal express-
ion to the general principle that government information
should be available to the public. (3) Section 48 imposes on
the government the burden of establishing that the refusal to
disclose a document is legally authorized by the exemption
on which it relies. (4) If the exemption is mandatory, the
Court needs only to decide if the information falls within the
scope of the statutory exemption. If the exemption is
permissive, the Court must also decide whether the head of
the government institution lawfully exercised the discretion
not to disclose it, based on administrative law grounds in
light of the overall purpose of the statute and of the particu-
lar exemption. (5) Section 25 requires the head of the
institution to disclose any portion of a record that does not
contain exempted information and can reasonably be severed
from the part that does.

As to the exemptions, the words “injurious to the financial
interest of the Government of Canada” in paragraph 18(d)
should not be interpreted as including revenue loss resulting
from an increase in legitimate claims to deductions under
the Income Tax Act. If the clergy residence deduction is not
satisfactorily drafted for contemporary conditions, the
Department of Finance should propose statutory reforms to
deal with the problem. Legal frailty cannot be hidden behind
a cloud of secrecy that it was the general purpose of the
Access to Information Act to dispel. Similarly, if disclosure
encourages taxpayers to claim the benefit of a deduction to
which they are entitled, the resulting benefit to them will not
be “undue” within paragraph 18(d). However, documents
that contained analyses of various options for amending the
statute were exempt under subparagraph 18(d)(iii) on the
ground that the information therein related to a “contem-
plated change in . . . taxes”. Disclosure of such information
may be refused if it would cause a loss of revenue to the
government or would unduly benefit particular individuals,

To permit or require the disclosure of advice given by
officials and the disclosure of confidential deliberation
within the public service on policy options, would erode the
government’s ability to formulate and to justify its policies.
On the other hand, democratic principles require that the
public be enabled to participate as widely as possible in

’application de la Loi. 2) Les exceptions prévues par la Loi
qui vont & ’encontre de 1’obligation générale de communi-
quer des renseignements doivent étre interprétées strictement
de fagon a ne pas déroger plus qu’il ne faut de I’objectif
général clairement énoncé dans la Loi, c’est-a-dire de
donner légalement effet au principe général selon lequel les
documents de ’administration fédérale doivent étre mis a la
disposition du public. 3) L'article 48 impose au gouverne-
ment la charge d’établir que le refus de communiquer un
document est légalement autorisé par I’exception sur
laquelle il s’appuie. 4) Si I’exception est obligatoire, la Cour
aura uniquement pour rble de décider si les renseignements
tombent sous le coup de cette exception. Si I’exception est
discrétionnaire, la Cour doit aussi décider si le responsable
de Dinstitution fédérale a légalement exercé son pouvoir
discrétionnaire de ne pas divulguer ces renseignements en
fonction de principes de droit administratif & la lumiére de
P’objet général de la Loi et de I’exception particuliere.
5) L’article 25 exige que le responsable de Iinstitution
fédérale communique toutes les parties d'un document qui
ne renferment pas de renseignements visés par ’exception
et qui peuvent raisonnablement en étre prélevées.

Pour ce qui a trait aux exceptions, les mots «de porter un
préjudice appréciable aux intéréts financiers du gouverne-
ment du Canada» utilisés & I'alinéa 184) ne devraient pas
étre interprétés comme incluant les pertes de revenus
résultant d’une augmentation des réclamations légitimes
d’une déduction prévue par la Loi de l'impét sur le revenu.
Si la déduction pour résidence d’un membre du clergé n’est
pas rédigée de fagon satisfaisante compte tenu des condi-
tions actuelles, il incombe au ministre des Finances de
proposer des réformes législatives pour régler le probleme.
La fragilité juridique de la position du ministre ne peut étre
camouflée derriére un écran de secret que la Loi sur I'accés
& Dinformation a pour objectif général de dissiper. De
méme, si la communication de ces renseignements encou-
rage les contribuables a réclamer une déduction & laquelle
ils ont droit, 'avantage qui en résulterait ne pourrait étre
qualifié d’«injustifié» au sens de I'alinéa 184). Cependant,
les documents qui renferment des analyses préparées par des
fonctionnaires sur différentes options de modifications de la
Loi sont visés par le sous-alinéa 18d)(iii) au motif que les
renseignements contenus dans ces documents ont trait & un
«projet de changement des [. . .] impdts». La communica-~
tion de ces renseignements peut & bon droit étre refusée si
elle risque d’entrainer une perte de revenus pour le gouver-
nement ou qu’elle représente des avantages injustifiés pour
certains particuliers.

Autoriser ou exiger la communication d’avis donnés par
des fonctionnaires et la communication de délibérations
confidentielles au sein de la fonction publique concernant
certaines options politiques éroderait la capacité du gouver-
nement de formuler et de justifier ses politiques. Par ailleurs,
les principes démocratiques exigent que le public soit en
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influencing policy development. Most internal documents
that analyse a problem, starting with an initial identification
of a problem, then canvassing a range of solutions, and
ending with specific recommendations for change, are likely
to be caught within paragraph 21(1)(a) or (b). The Act thus
leaves to the heads of government institutions, subject to
review and recommendations by the Information Commis-
sioner, the discretion to decide which of the broad range of
documents that fall within these paragraphs can be disclosed
without damage to the effectiveness of government. The
Court plays a very limited role in overseeing the exercise of
this discretion.

Whether disclosure of the name of the employer of a
person who had claimed the deduction is capable of reveal-
ing the identity of the taxpayer depends on the particular
circumstances, including the size of the organization, the
number of its employees and the extent to which it is locally
based. It is important to maintain taxpayer confidentiality as
a matter of fairness to individuals and for the efficient
administration of the Income Tax Act. If taxpayers become
concerned about Revenue Canada’s ability to keep confiden-
tial information about their financial affairs, they are likely
to be less forthcoming in providing information that
Revenue Canada requires for the expeditious and accurate
assessment of tax liability. Most of the employer organi-
zations herein were of such a size or geographic definition
that there was a real risk that the identities of the taxpayer
claimants could be inferred from the names of the employers
and of the position in which they were employed.

The scope of the section 23 exemption was governed by
the common law of legal privilege. A legal opinion pro-
vided, on request, by the Department of Justice, was within
the exemption established by section 23. Even though the
opinion was given 15 years ago, it dealt with issues that
were of continuing vitality and hence there was no obvious
error in the decision not to disclose it in the exercise of
discretion.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Access to Information Act, R.S.C., 1985, c. A-1, ss.
2(1), 18, 21, 23, 24, 25, 41, 48.

Income Tax Act, R.S.C., 1985 (5th Supp.), c. I, ss.
8(1)(c)(i),(ii), 241(1) (as am. by S.C. 1994, c. 7, Sch.
VIIL, s. 137), (10) (as am. idem).

mesure de participer aussi pleinement que possible a
I’élaboration des politiques en exercant une certaine influen-
ce. La plupart des documents internes qui analysent un
probléme, en commengant par identifier celui-ci, et qui
proposent ensuite un certain nombre de solutions avant de
terminer sur des recommandations précises au niveau des
changements sont susceptibles d’étre visés par les alinéas
21(1)a) ou b). La Loi accorde donc aux responsables des
institutions fédérales, sous réserve d’un pouvoir de contrdle
et de recommandation conféré au commissaire a I’informa-
tion, le pouvoir discrétionnaire de décider lesquels parmi la
trés grande série de documents visés par ces alinéas peuvent
étre communiqués sans porter atteinte a 1’efficacité¢ du
gouvernement. Le r6le de la Cour au niveau du contrdle de
I’exercice de ce pouvoir discrétionnaire est trés limité.

La question de savoir si la communication du nom de
I’employeur d’une personne qui a réclamé la déduction est
susceptible de révéler I’identité du contribuable concerné
dépend de circonstances particuliéres, notamment de la taille
de I’'organisme, du nombre de ses employés et de son rayon
d’action plus ou moins local. Le maintien de la stricte
confidentialité des renseignements sur les contribuables est
important par mesure d’équité envers les particuliers et pour
la bonne administration de la Loi de ['impét sur le revenu.
Si les contribuables viennent a douter de la capacité¢ de
Revenu Canada d’assurer la confidentialité des renseigne-
ments qu’ils lui fournissent au sujet de leurs affaires
financiéres, ils seront peut-étre moins portés & fournir les
renseignements dont Revenu Canada a besoin pour 1’évalua-
tion rapide et exacte de leur responsabilité fiscale. La
plupart des organismes visés en I’espece sont tels, soit du
fait de leur taille, soit du fait de leur situation géographique,
qu’il existe un risque véritable que I’identité des contribua-
bles qui ont réclamé la déduction puisse étre déduite si le
nom de leurs employeurs et le poste qu’ils occupaient
étaient communiqués.

La portée de ’exception visée a I'article 23 est régie par
la doctrine du privilége juridique découlant de la common
law. L’avis juridique donné, sur demande, par le ministére
de la Justice constitue une exception établie par Darticle 23.
Méme si cet avis a été donné il y a 15 ans, il traite de
questions qui sont toujours d’actualité et, par conséquent, le
ministre n’a pas commis d’erreur évidente en décidant de ne
pas communiquer ces renseignements, dans le cadre de
I’exercice de son pouvoir discrétionnaire.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi de l'impét sur le revenu, LR.C. (1985) (5° suppl.),
ch. 1, art. 8(1)c)(i),(ii), 241(1) (mod. par L.C. 1994,
ch. 7, ann. VIIL, art. 137), (10) (mod., idem).

Loi sur l'accés a l'information, L.R.C. (1985), ch. A-1,
art. 2(1), 18, 21, 23, 24, 25, 41, 48.
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CASES JUDICIALLY CONSIDERED
REFERRED TO:

John Doe v. Ontario (Information & Privacy Commis-
sioner) (1993), 13 O.R. (3d) 767; 106 D.L.R. (4th) 140;
19 Admin. LR. (2d) 251; 64 O.A.C. 248 (Div. Ct.);
Canadian Jewish Congress v. Canada (Minister of
Employment and Immigration), [1996] 1 F.C. 268;
(1995), 102 F.T.R. 30 (T.D.).

APPLICATION for a review pursuant to Access to
Information Act, section 41 of the Minister’s refusal to
disclose more of the material requested by the appli-
cant relating to the interpretation of “religious order”,
one of the terms describing the scope of entitlement to
the “clergy residence” deduction provided in Income
Tax Act, subsection 8(1). Application granted with
respect to material that did not fall within the scope of
any of the statutory exemptions.

APPEARANCES:

Robert Brendan Bissell for applicant.
Robert H. Jaworski for respondent.

SOLICITORS OF RECORD:

Fraser Milner, Toronto, for applicant.
Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for ovder rendered in
English by

EvANS J.:

A. INTRODUCTION

[1] The Canadian Council of Christian Charities is a
charitable organization that represents more than a
thousand Christian charities across Canada. Their
members comprise approximately 3.5 million individ-
ual Christians of all denominations. One of the Coun-
cil’s principal purposes is to provide assistance,
guidance and professional accounting and tax expertise
to the organizations that it represents, many of which
are small,

JURISPRUDENCE
DECISIONS CITEES:

John Doe v. Ontario (Information & Privacy Commis-
sioner) (1993), 13 O.R. (3d) 767; 106 D.L.R. (4th) 140;
19 Admin. L.R. (2d) 251; 64 O.A.C. 248 (Cour div.);
Congrés juif canadien c. Canada (Ministre de I'Emploi
et de 'Immigration), [1996] 1 C.F. 268; (1995), 102
F.T.R. 30 (1™ inst.).

DEMANDE de contréle fondée sur {’article 41 de
la Loi sur l'accés a !information concernant le refus
du ministre de communiquer un plus grand nombre
des renseignements demandés par le demandeur ayant
trait & Dinterprétation de 'expression «ordre reli-
gieux», qui est I'une des expressions définissant
’étendue du droit a la déduction pour «résidence d’un
membre du clergé» prévue au paragraphe 8(1) de la
Loi de I'impét sur le revenu. La demande est accueil-
lie pour ce qui a trait 4 la décision de ne pas commu-
niquer les renseignements qui ne sont pas visés par les
exceptions prévues dans la Loi.

ONT COMPARU:

Robert Brendan Bissell, pour le demandeur.
Robert H. Jaworski, pour le défendeur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Fraser Milner, Toronto, pour le demandeur.
Le sous-procureur général du Canada, pour le
défendeur.

\

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

LE JUGE EVANS:

A. INTRODUCTION

[1] Le Conseil canadien des ceuvres de charité
chrétiennes est un organisme caritatif qui représente
plus de mille ceuvres de charité chrétiennes dans tout
le Canada. Leurs membres regroupent environ 3,5
millions de chrétiens de toutes les confessions. L’un
des principaux objectifs du Conseil est de fournir de
I’aide, des conseils et des services professionnels
comptables et fiscaux aux organismes qu’il représente,
dont bon nombre sont de peu d’envergure.
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[2] The Council has been actively concerned in
recent years with the provision in the Income Tax Act
[R.S.C., 1985 (5th Supp.), c. 1] known as the “clergy
residence” deduction, and has represented its members
when dealing with Revenue Canada over their entitle-
ment to claim this deduction. The Council is of the
opinion that Revenue Canada has taken a narrower
view of the range of persons eligible to claim this
deduction than, on its proper interpretation, the Act
provides. Indeed, there are a number of cases at
various stages of the assessment and appeal processes
challenging Revenue Canada’s position, in some of
which taxpayers have already won notable successes.

[3] No doubt with this litigation in mind, and the
possibility that statutory reforms may be under con-
sideration, the Council made a request to the Minister
of Finance under the Access to Information Act,
R.S.C., 1985, c. A-1 for the disclosure of all materials
in the possession of the Department relating to the
interpretation of “religious order”, one of the terms
defining the scope of the entitlement to the “clergy
residence” deduction. The Council has assisted and
acted as advocate for constituent members who
maintain that they are “religious orders” within the
meaning of paragraph 8(1)(c) of the Income Tax Act.

[4] The Minister identified more than 150 pages of
material falling within this request, but advised the
Council that nearly all of it would be withheld under
specified statutory exemptions. On receiving a com-
plaint by the Council, the Information Commissioner
investigated the Minister’s decision not to disclose,
and recommended that some of the documents should
be disclosed to the Council, either in whole or in part.

[5] The Minister acted on these recommendations.
The Commissioner stated in his report to the Council
that he was satisfied that the Minister had disclosed all
the material covered by the Council’s request that it
was proper to disclose. Still dissatisfied with the

[2] Le Conseil s’intéresse activement depuis quel-
ques années 2 la disposition de la Loi de ['impot sur
le revenu [L.R.C. (1985) (5° suppl.), ch. 1] qui con-
cerne la déduction pour «résidence d’un membre du
clergén, et il a représenté ses membres dans les
négociations avec Revenu Canada concernant leur
droit de réclamer cette déduction. Le Conseil est
d’avis que Revenu Canada a adopté, au sujet des
catégories de personnes qui peuvent réclamer cette
déduction, une position plus rigide que ce que la Loi
prévoit, selon l’interprétation qu’il convient de lui
donner. En fait, bon nombre de causes contestant la
position de Revenu Canada en sont & différentes
étapes des processus de cotisation et d’appel et dans
certains de ces cas les contribuables ont déja obtenu
des succés remarquables.

[3] C’est sans aucun doute en ayant & I’esprit ces
litiges, et en songeant a la possibilité que des réformes
1égislatives soient & 1’étude, que le Conseil a présenté
au ministre des Finances une demande fondée sur la
Loi sur l'accés a linformation, LR.C. (1985), ch.
A-1, pour que lui soient communiqués tous les docu-
ments en possession du Ministére ayant trait a I’inter-
prétation de I’expression «ordre religieux», qui est
I’une des expressions définissant 1’étendue du droit a
la déduction pour «résidence d’un membre du clergé».
Le Conseil a aidé et représenté certains de ses mem-
bres qui prétendent étre des «ordres religieux» au sens
de ’alinéa 8(1)c) de la Loi de !’impét sur le revenu.

[4] Le ministre a identifi¢ plus de 150 pages de
renseignements visés par cette demande, mais il a
informé le Conseil que la presque totalité de ces
renseignements ne pourrait étre communiquée en
raison d’exceptions législatives précises. Sur réception
de la plainte déposée par le Conseil, le commissaire a
I’information a enquété sur la décision du ministre de
ne pas divulguer les renseignements et lui a recom-
mandé d’en communiquer certains au Conseil, soit en
totalité, soit en partie.

[5] Le ministre s’est conformé a ces recommanda-
tions. Le commissaire a déclaré dans son rapport au
Conseil qu’il était convaincu que le ministre avait
communiqué tous les renseignements, visés par la
demande du Conseil, qu’il était appropri¢ de commu-
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Minister’s refusal to disclose more of the material
requested, the Council applied to the Court for a
review of this decision pursuant to section 41 of the
Access to Information Act.

[6] In January 1998, the Council brought a motion
for an order that the Minister disclose to its counsel,
on a confidential basis, the documents in question so
that he could prepare for the application for review.
Rouleau J. dismissed the motion, holding that counsel
could adequately make submissions on the interpreta-
tion of the relevant provisions of the Act, and the
approach to be taken by the Court to them, without
seeing the documents themselves. He ordered that they
be placed in a sealed envelope to be opened by the
judge when examining them to determine whether the
Minister had discharged the onus imposed by section
48 of proving that the refusal to disclose is justified in
law.

[71 Accordingly, I heard helpful submissions from
both parties on the factual background to the dispute,
and on the applicable legal principles and statutory
provisions. Following these generic submissions, I
examined the documents with the assistance of counsel
for the Minister, but in the absence of counsel for the
applicant.

B. THE STATUTORY FRAMEWORK
(i) Income Tax Act

[8] The deduction in which the Council is interested
is contained in the following provisions:

8.()...

(c) where the taxpayer is a member of the clergy or of a
religious order or a regular minister of a religious denomi-
nation, and is in charge of or ministering to a diocese,
parish or congregation, or engaged exclusively in full-time
administrative service by appointment of a religious order

niquer. Toujours insatisfait du refus du ministre de
communiquer un plus grand nombre de renseigne-
ments, le Conseil s’est pourvu devant la présente Cour
pour faire réviser cette décision conformément &
I’article 41 de la Loi sur ’accés a I'information.

[6] En janvier 1998, le Conseil a déposé une requéte
en vue d’obtenir une ordonnance enjoignant au minis-
tre de communiquer a son avocat, de fagon confiden-
tielle, les documents en question afin de lui permettre
de se préparer pour la demande de contrdle judiciaire.
Le juge Rouleau a rejeté la requéte, en statuant que
I’avocat pouvait fort bien faire des observations sur
Pinterprétation des dispositions pertinentes de la Loi
et la démarche que la Cour devrait adopter a I’égard
de ces dispositions, sans voir les documents eux-
mémes. Il a ordonné que ces documents soient placés
dans une enveloppe scellée qui serait ouverte par le
juge qui serait chargé de les examiner afin de détermi-
ner si le ministre §’était acquitté du fardean que lui
impose 1’article 48, c’est-a-dire de prouver que son
refus de communiquer les renseignements est justifié
en droit.

[7]1 Par conséquent, j’ai entendu les observations des
deux parties sur le contexte factuel du litige, ainsi que
sur les dispositions législatives et les principes juridi-
ques applicables. Aprés avoir pris connaissance de ces
observations générales, j’ai examiné les documents
avec I’aide de I’avocat du ministre, mais en I’absence
de 'avocat du demandeur,

B. REGIME LEGISLATIF

(i) Loi de l'impot sur le revenu

[8] La déduction & laquelle s’intéresse le Conseil est
énoncée aux dispositions suivantes:

8. (DL ..

¢) lorsque le contribuable est membre du clergé ou d’un
ordre religieux, ou ministre régulier d’une confession
religieuse, et qu’il dessert un diocése, une paroisse ou a la
charge d’une congrégation, ou s’occupe exclusivement et
A plein temps du service administratif, du fait de sa

or religious denomination, an amount equal to

(i) the value of the residence or other living accommo-
dation occupied by the taxpayer in the course of or by

nomination par un ordre religieux ou une confession
religieuse, un montant égal:

(i) soit & la valeur de la résidence ou autre logement
qu’il a occupé en vertu ou au cours de I’exercice de sa
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virtue of the taxpayer’s office or employment as such a
member or minister so in charge of or ministering to a
diocese, parish or congregation, or so engaged in such
administrative service, to the extent that that value is
included in computing the taxpayer’s income for the
year by virtue of section 6, or

(ii) rent paid by the taxpayer for a residence or other
living accommodation rented and occupied by the
taxpayer, or the fair rental value of a residence or other
living accommodation owned and occupied by the
taxpayer, during the year but not, in either case, exceed-
ing the taxpayer’s remuneration from the taxpayer’s
office or employment as described in subparagraph (i);
funderlining added].

[9] The Access to Information Act, subsection 24(1)
prohibits the release of information, the disclosure of
which is forbidden by any of the statutory provisions
listed in Schedule II of the Act. Section 241 [as am.
by S.C. 1994, c. 7, Sch. VIII, s. 137] of the Income
Tax Act is included in the Schedule.

241. (1) Except as authorized by this section, no official
shall

(a) knowingly provide, or knowingly allow to be pro-

charge ou de son emploi, a titre de membre ou ministre
qui ainsi dessert un diocése, une paroisse ou a la charge
d’une congrégation, ou est ainsi occupé a un service
administratif, dans la mesure ou cette valeur est incluse
dans le calcul de son revenu pour ’année en vertu de
I’article 6.

(ii) soit au loyer qu’il a payé pour une résidence ou
autre logement qu’il a loué et occupé ou a la juste
valeur locative d’une résidence ou autre logement lui
appartenant et occupé par lui durant I’année, jusqu’a
concurrence, dans chaque cas, de la rémunération
provenant de sa charge ou de son emploi ainsi qu’il est
indiqué au sous-alinéa (i); [soulignement ajouté].

[9] Le paragraphe 24(1) de la Loi sur l'accés a
linformation empéche que soient communiqués des
renseignements dont la divulgation est interdite en
vertu d’une disposition figurant a ’annexe II de la
Loi. L’article 241 [mod. par L.C. 1994, ch. 7, ann.
VI, art. 137] de la Loi de !'impdt sur le revenu
figure dans cette annexe.

241. (1) Sauf autorisation prévue au présent article, il est
interdit & un fonctionnaire:

a) de fournir sciemment 3 quicongue un renseignement

vided, to any person any taxpayer information;

(b) knowingly allow any person to have access to any
taxpayer information; . . .

10). ..
“taxpayer information” means information of any kind and
in any form relating to one or more taxpayers that is
(a) obtained by or on behalf of the Minister for the
purposes of this Act, or
(b) prepared from information referred to in paragraph (a),
but does not include information that does not directly or

indirectly reveal the identity of the taxpayer to whom it
relates. [Underlining added.]

(ii) Access to Information Act

{10] The Minister has relied on the following provi-
sions, singly or in combination, to justify the non-
disclosure of documents requested by the applicant.

confidentiel ou d’en permettre sciemment la prestation;

b) de permettre sciemment & quiconque d’avoir accés 3 un
renseignement confidentiel;

[.]
(10) [. . .]

«renseignement confidentiel» Renseignement de toute nature
et sous toute forme concernant un ou plusieurs contri-
buables et qui, selon le cas:

a) est obtenu par le ministre ou en son nom pour 1’appli-
cation de la présente loi;

b) est tiré d’un renseignement visé a 1’alinéa a).
N’est pas un renseignement confidentiel le renseignement

qui ne révéle pas, méme indirectement, I’identité du contri-
buable en cause. [Soulignement ajouté.]

(i) Loi sur l'acces a l'information

[10] Le ministre s’est appuyé sur les dispositions
suivantes, individuellement ou conjointement, pour
justifier la non-communication des documents deman-
dés par le demandeur.
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18. The head of a government institution may refuse to
disclose any record requested under this Act that contains

(d) information the disclosure of which could reasonably
be expected to be materially injurious to the financial
interests of the Government of Canada or the ability of
the Government of Canada to manage the economy of
Canada or could reasonably be expected to result in an
undue benefit to any person, including, without restricting
the generality of the foregoing, any such information
relating to

(iii) a contemplated change in tariff rates, taxes, duties
or any other revenue source,

21. (1) The head of a government institution may refuse
to disclose any record requested under this Act that contains

(@) advice or recommendations developed by or for a
government institution or a minister of the Crown,

(b) an account of consultations or deliberations involving
officers or employees of a government institution, a
minister of the Crown or the staff of a minister of the
Crown,

23. The head of a government institution may refuse to
disclose any record requested under this Act that contains
information that is subject to solicitor-client privilege.

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.

25, Notwithstanding any other provision of this Act,
where a request is made to a government institution for
access to a record that the head of the institution is author-
ized to refuse to disclose under this Act by reason of
information or other material contained in the record, the
head of the institution shall disclose any part of the record

18, Le responsable d'une institution fédérale peut refuser
la communication de documents contenant:

[..]

d) des renseignements dont la divulgation risquerait
vraisemblablement de porter un préjudice appréciable aux
intéréts financiers du gouvernement du Canada ou & sa
capacité de gérer ’économie du pays, ainsi que ceux dont
la divulgation risquerait vraisemblablement de causer des
avantages injustifiés & une personne. Ces renseignements
peuvent notamment porter sur:

[...]

(iii) les projets de changement des taux tarifaires, des
taxes, impbts ou droits ou des autres sources de revenu,

[...]

21, (1) Le responsable d’une institution fédérale peut
refuser la communication de documents datés de moins de
vingt ans lors de la demande et contenant:

a) des avis ou recommandations élaborés par ou pour une
institution fédérale ou un ministre;

b) des comptes rendus de consultations ou délibérations
ol sont concernés des cadres ou employés d’une institu-
tion fédérale, un ministre ou son personnel;

L.

23. Le responsable d’une institution fédérale peut refuser
la communication de documents contenant des renseigne-
ments protégés par le secret professionnel qui lie un avocat
a son client.

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 4 'annexe 11

[...]

25. Le responsable d’une institution fédérale, dans les cas
ol il pourrait, vu la nature des renseignements contenus
dans le document demandé, s’autoriser de la présente loi
pour refuser la communication du document, est cependant
tenu, nonobstant les autres dispositions de la présente loi,
d’en communiquer les parties dépourvues des renseigne-

that does not contain, and can reasonably be severed from

ments en cause, & condition que le prélévement de ces

any part that contains, any such information or material.

parties ne pose pas de problémes sérieux. [Soulignement

(Underlining added.]

C. THE APPLICABLE LEGAL PRINCIPLES

[11] This appears to be the first case in which the
Court has been required to consider the scope of the
exemptions from disclosure contained in paragraphs

ajouts.]

C. PRINCIPES JURIDIQUES APPLICABLES

[11] 1 semble que ce soit la premicre affaire dans
laquelle la Cour soit tenue d’examiner la portée des
exceptions énoncées aux alinéas 18d) et 21(1)a) de la
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18(d) and 21(1)(a) of the Access to Information Act.
I approach this task within the framework of the well-
established legal principles that inform the conduct of
section 41 reviews, as they relate to the facts of this
case.

[12] First, it is necessary to consider the standard of
review applicable to the Minister’s refusal to disclose
the information in question. Unlike some analogous
provincial statutes, the federal Access to Information
Act does not give to the Information Commissioner of
Canada the statutory authority to decide whether a
particular document should be disclosed. Instead, it
confers on the Information Commissioner the power
to investigate refusals to disclose and to make recom-
mendations to the head of the government institution,
in this case, the Minister of Finance. Since the Com-
missioner’s recommendations are not legally binding
the decision reviewed by the Federal Court under
section 41 is the Minister’s, not the Information
Commissioner’s.

[13] Heads of government institutions are apt to
equate the public interest with the reasons for not
disclosing information, and thus to interpret and apply
the Act in a manner that gives maximum protection
from disclosure for information in their possession.
Accordingly, there is no room for the kind of judicial
deference to the Minister’s interpretation or application
of the statutory exemptions that courts have sometimes
shown to decisions made by information and privacy
commissioners operating under provincial legislation
that confers on them, not the Minister, the power to
determine whether information should be disclosed:
see, for example, John Doe v. Ontario (Information &
Privacy Commissioner) (1993), 13 O.R. (3d) 767 (Div.
Ct.).

[14] However, while the Court is required to review
the Minister’s decisions on a standard of correctness
it is certainly appropriate to have regard to the report
and recommendations of the Information Commis-

Loi sur l'accés a l'information. Je m’acquitterai de
cette tdche en respectant le cadre des principes juridi-
ques bien établis qui nous renseignent sur le déroule-
ment des procédures de contrle fondées sur I’arti-
cle 41, en fonction des faits de I’espéce.

[12] Tout d’abord, il est nécessaire d’examiner la
norme de conirble applicable au refus du ministre de
communiquer les renseignements en question. Contrai-
rement a certaines lois provinciales analogues, la Loi
sur l'accés a linformation de régime fédéral ne
confére pas au commissaire canadien & 1’information
le pouvoir de décider si un document particulier doit
ou non é&tre communiqué. Il lui confere plutdt le
pouvoir d’enquéter sur les refus de communiquer les
renseignements demandés et de faire des recommanda-
tions au responsable d’une institution fédérale, en
Iespéce, le ministre des Finances. Etant donné que les
recommandations du commissaire n’ont pas d’effet
obligatoire, la décision qui fait 1’objet du contréle par
la Cour fédérale en vertu de ’article 41 est la décision
du ministre et non pas celle du commissaire a ’infor-
mation.

[13] Les responsables des institutions fédérales ont
tendance a justifier les raisons qu’ils invoquent pour
ne pas communiquer les renseignements en faisant
valoir I’intérét public et ainsi & interpréter et appliquer
la Loi d’une fagon qui assure une protection maximale
aux renseignements qui sont en leur possession. Par
conséquent, il n’y a pas lieu en I’espéce de faire
preuve a I’égard de I’interprétation du ministre ou de
I’application des exceptions prévues par la Loi du
genre de retenue judiciaire que les tribunaux ont
quelquefois témoigné a 1’égard des décisions prises
par les commissaires 4 I’information et 4 la protection
de la vie privée nommés en vertu de lois provinciales
qui conférent a4 ces derniers, et non au ministre, le
pouvoir de déterminer si les renseignements devraient
étre communiqués ou non: voir, par exemple, John

Doev. Ontario (Information & Privacy Commissioner)
(1993), 13 O.R. (3d) 767 (Cour div.).

[14] Toutefois, méme si la Cour est tenue de revoir
les décisions du ministre en respectant la norme de la
décision correcte, il est certainement approprié de tenir
compte du rapport et des recommandations du com-
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sioner. The Commissioner is independent of the
Executive and reports directly to Parliament, and has
acquired an expertise in the administration of the Act
as a result of the experience gained in the investiga-
tion of complaints of refusals to disclose.

[15] Second, the statutory exemptions from the
general duty to disclose information are to be con-
strued narrowly so as not to derogate more than is
clearly required by the Act from its overall purpose,
which is to give legal expression to the general
principle that government information should be
available to the public: see subsection 2(1).

{16] Third, for a similar reason section 48 imposes
on the government the burden of establishing that the
refusal to disclose a document, or part of a document,
is legally authorized by the exemption on which it
relies. Thus, in respect of the exemption claimed
under paragraph 18(d) the Court will require clear
proof that the Minister has reasonable grounds to
believe that there was a reasonable expectation of
probable harm of the prescribed kinds if the docu-
ments in question were disclosed.

[17] Fourth, the nature of the decision to be made by
the Court on review depends on the particular exemp-
tions relied upon. Some, such as that contained in
section 24, are mandatory, so that the Court is called
upon to decide only if the information falls within the
scope of the statutory exemption. If it does, that is the
end of the matter, and the information must not be
disclosed. If it does not, then the Court will order its
disclosure: Canadian Jewish Congress v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), [1996] 1
F.C. 268 (T.D.), at page 280.

[18] Other exemptions, however, are permissive and
provide that the head of a government institution may
refuse to disclose information of a given description:
paragraphs 18(d), subsection 21(1) and section 23 are

missaire 4 1’information. Le commissaire n’est pas lié
au pouvoir exécutif, il est comptable directement au
Parlement et il posséde une compétence certaine dans
Papplication de la Loi du fait de son expérience dans
la tenue d’enquétes sur les plaintes faisant suite aux
refus de communication.

[15] Deuxiémement, les exceptions prévues par la
Loi qui vont & ’encontre de I’obligation générale de
communiquer des renseignements doivent étre inter-
prétées strictement de fagon A ne pas déroger plus
qu’il ne faut de ’objectif général clairement énoncé
dans la Loi, ¢’est-a-dire de donner légalement effet au
principe général selon lequel les documents de 1’admi-
nistration fédérale doivent étre mis a la disposition du
public: voir le paragraphe 2(1).

[16] Troisiémement, pour une raison semblable,
I’article 48 impose au gouvernement la charge d’éta-
blir que le refus de communiquer un document, en
totalité ou en partie, est légalement autorisé par
P’exception sur laquelle il s’appuie. Donc, pour ce qui
a trait & 'exception prévue a ’alinéa 18d), la Cour
exigera une preuve convaincante que le ministre a des
motifs raisonnables de croire qu’il est légitime de
craindre un préjudice probable du genre de ceux qui
sont prescrits si les documents en question sont
communiqués.

[17] Quatriémement, la nature de la décision que la
Cour devra prendre au terme du contrdle dépend des
exceptions précises sur lesquelles le défendeur s’ap-
puie. Certaines exceptions, comme celles qui sont
énoncées a ’article 24, sont obligatoires, de sorte que
la Cour aura uniquement pour réle de décider si les
renseignements tombent sous le coup de cette excep-
tion. Dans I’affirmative, 1’affaire sera réglée, et les
renseignements ne pourront étre communiqués. Dans
la négative, la Cour devra en ordonner la communica-
tion: Congrés juif canadien c. Canada (Ministre de
I’Emploi et de !'Immigration), [1996] 1 CF. 268
(1" inst.), a la page 280.

[18] Toutefois, il y a d’autres exceptions discrétion-
naires qui prévoient que le responsable d’une institu-
tion fédérale peut refuser de communiquer certains
renseignements: 1’alinéa 18d), le paragraphe 21(1) et
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of this kind. When reviewing decisions made under
permissive provisions, the Court must decide not only
whether the information falls within that described in
the relevant provision, but also, if it does, whether the
head of the government institution lawfully exercised
the discretion not to disclose it.

[19] However, when reviewing the exercise of
discretion under a permissive exemption the Court is
not to decide how it would have exercised the discre-
tion, but merely to review on administrative law
grounds the legality of the exercise of that discretion
by the Minister, in light of the overall purpose of the
statute and of the particular exemption. Accordingly,
if the Court concludes that the discretion was exer-
cised unlawfully, the normal remedy will be to remit
the matter to the head of the government institution
for a re-determination in accordance with the Court’s
reasons, not an order by the Court that the document
be disclosed: Canadian Jewish Congress, supra, at
pages 280-282.

[20] Fifth, in order to ensure that public access to
information is restricted as little as possible, section 25
requires the head of the institution to disclose any
portion of a record that does not contain exempted
information and can reasonably be severed from the
part that does.

D. THE EXEMPTIONS CLAIMED
(i) Paragraph 18(d)

[21] This provision was relied on by the Minister to
justify the non-disclosure of several of the records
covered by the Council’s request but, for the docu-
ments still withheld, only in combination with subsec-
tion 21(1). I have found that the non-disclosure of the
documents in question can be justified under subsec-
tion 21(1), and the parts of them that should be
disclosed are clearly not covered by paragraph 18(c).
Nonetheless, I shall set out the paragraph 18(d)
argument made in this case, and my response to it.

I"article 23 énoncent des exceptions de cette nature. La
Cour qui est appelée a contrdler des décisions prises
en vertu de dispositions discrétionnaires doit décider
non seulement si les renseignements sont visés par la
disposition pertinente, mais aussi, dans !’affirmative,
si le responsable de ’institution fédérale a 1également
exercé son pouvoir discrétionnaire de ne pas divulguer
ces renseignements.

[19] Toutefois, en révisant le pouvoir discrétionnaire
exercé en vertu d’une exception discrétionnaire, la
Cour ne peut pas décider comment elle 1’aurait elle-
méme exercé, mais simplement déterminer en fonction
des principes de droit administratif la légalité de
I’exercice de ce pouvoir discrétionnaire par le minis-
tre, & la lumiére de 1’objet général de la loi et de
I’exception particuliére. Par conséquent, si la Cour
conclut que le pouvoir discrétionnaire a été irrégulicre-
ment exercé, la réparation normalement accordée sera
de renvoyer la question au responsable de I’institution
fédérale pour une nouvelle décision qui devra étre
conforme aux motifs de la Cour, et non pas de rendre
une ordonnance enjoignant au responsable de commu-
niquer le document: Congrés juif canadien, précité,
aux pages 280 a 282.

[20] Cinquiémement, afin de porter atteinte le moins
possible au droit du public a I’information, 1’article 25
exige que le responsable de linstitution fédérale
communique toutes les parties d’un document qui ne
renferment pas de renseignements visés par I’excep-
tion et qui peuvent raisonnablement en étre prélevées.

D. EXCEPTIONS SOULEVEES
(i) L’alinéa 184)

[21] Pour justifier la non-communication de plu-
sieurs des documents visés dans la demande du
Conseil, le ministre s’est appuyé sur cette disposition
mais, pour les documents qu’il retient encore, seule-
ment en combinaison avec le paragraphe 21(1). Jai
conclu que le refus de communication des documents
en question peut se justifier en vertu du paragra-
phe 21(1), et que les parties de ces documents qui
devraient étre communiquées ne tombent manifeste-
ment pas sous le coup de 1’alinéa 18d). Néanmoins, je
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{22} The Information Commissioner concurred with
the opinion of the Minister that paragraph 18(d) was
applicable, on the ground that disclosure would be
materially injurious to the financial interests of the
Government of Canada, because it would cause a
significant loss of tax revenue. The Commissioner was
also satisfied that the discretion to withhold the
exempted documents had been properly exercised.

[23] In his submissions counsel relied on the affida-
vit of Mr. Michel Maher, a tax policy officer with the
Department of Finance, who stated that there had been
a steady increase in the revenue lost as a result of a
growing number of claims made for the “clergy
residence” deduction, despite the virtual disappearance
of the social conditions that had led to its original
enactment, namely the regular use, especially in rural
parishes, of the minister’s house as the unofficial
church office or meeting room. Mr. Maher stated that,
if the documents requested were disclosed, the amount
of revenue lost as a result of claims for this deduction
would increase further to up to $20 million a year.

[24] The argument on behalf of the Minister is that
the disputed documents, which contain legal and
policy analyses of the deduction prepared by officials
within the Department, will encourage claims by
individuals who might not otherwise have realized
that, properly interpreted, the deduction may apply to
a wider range of persons than Revenue Canada has so
far been prepared to concede. Moreover, on the basis
of these analyses taxpayers may be able to present
their affairs in a way that enables them to claim the
deduction for years past.

vais reprendre 1’argument fondé sur 1’alinéa 18d) qui
a été soulevé en I’espéce, et la réponse que j’y ai
apportée.

[22] Le commissaire & I’information a souscrit 2
I’avis du ministre selon lequel I’alinéa 184) était
applicable, au motif que la divulgation de ces rensei-
gnements risquait vraisemblablement de porter un
préjudice appréciable aux intéréts financiers du gou-
vernement du Canada parce que cela entrainerait unc
perte importante de revenus fiscaux. Le commissaire
a également été convaincu que le pouvoir discrétion-
naire de ne pas communiquer les renseignements
protégés avait été exercé de fagon régulicre.

[23] Dans ses observations, ’avocat s’est appuyé sur
Paffidavit de M. Michel Maher, agent de la 1égislation
fiscale au ministére des Finances, qui a déclaré qu’il
y avait eu une augmentation constante des pertes de
revenus résultant du nombre croissant de déductions
pour «résidence d’un membre du clergé», malgeé la
disparition virtuelle des conditions sociales ayant mené
a I’adoption de cette disposition, c’est-a-dire 1’utilisa-
tion réguliére, particuliérement dans les paroisses
rurales, de la maison du ministre comme bureau non
officiel de I’église ou de salle de réunion. M. Maher
a déclaré que, si les documents demandés étaient
communiqués, le montant des pertes de revenus
résultant des réclamations de cette déduction augmen-
teraient encore pour s’établir & 20 millions de dollars
par année,

[24] L’argument présenté au nom du ministre fait
valoir que les documents contestés, qui renferment des
analyses juridiques et politiques relatives 4 la déduc-
tion, préparées par des fonctionnaires du Ministere,
encourageront des particuliers & réclamer cette déduc-
tion, alors qu’ils ne se seraient peut-étre pas autrement
rendu compte que, correctement interprétée, la déduc-
tion peut s’appliquer & une catégorie de personnes
beaucoup plus large que ce que Revenu Canada a été
disposé a reconnaitre jusqu’a maintenant. En outre, en
s’appuyant sur ces analyses, les contribuables pour-
raient étre en mesure de présenter leur cas d’une fagon
qui leur permettrait de réclamer la déduction pour des
années antérieures.
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[25] T should make clear at the outset that this
argument was based on an apprehended increase in the
number of legitimate claims under paragraph 8(1)(c)
of the Income Tax Act, not on a fear that disclosure
would facilitate tax evasion by the making of false
claims to which the claimants were not in law entitled.

[26] 1 find it difficult to accept that it was the
intention of Parliament to exempt from the general
right of public access to information in the possession
of the government materials that would enable individ-
unals to claim deductions from their income tax liability
to which they are legally entitled.

[27] T would therefore not interpret the words
“injurious to the financial interest of the Government
of Canada” to include revenue loss resulting from an
increase in the legitimate claims to a deduction under
the Income Tax Act. If the “clergy residence” deduc-
tion is not satisfactorily drafted for contemporary
conditions, it is the responsibility of the Department of
Finance to propose statutory reforms to deal with the
problem. The Department cannot attempt to hide the
legal frailty of its position behind a cloud of secrecy
that it was the general purpose of the Access to
Information Act to dispel.

[28] Similarly, if disclosure encourages taxpayers to
claim the benefit of a deduction to which they are
entitled, I cannot accept that the resulting benefit to
them will be “undue” within the meaning of paragraph

18(d).

[29] However, the Minister is on firmer ground in
refusing to disclose documents that contain analyses
by officials of various options for amending the
statute, on the ground that the information in these
documents related to “a contemplated change in . . .
taxes”, and thus was exempt under subparagraph
18(d)(iii). Disclosure of information of this description
may properly be refused if it would cause a loss of
revenue to the government or would unduly benefit
particular individuals.

[25] Je tiens a préciser des maintenant que cet
argument était fondé sur une augmentation appréhen-
dée du nombre de réclamations légitimes fondées sur
I’alinéa 8(1)c) de la Loi de I'impét sur le revenu, et
non pas sur la crainte que la communication des
renseignements faciliterait 1’évasion fiscale du fait de
la présentation de fausses réclamations par des particu-
liers n’y ayant 1également aucun droit.

[26] Il m’est difficile d’accepter que le 1égislateur ait
eu D’intention de limiter le droit général du public 3
I’information en exemptant des renseignements qui
sont en possession du gouvernement et qui permet-
traient & des particuliers de réclamer des déductions
fiscales auxquelles ils ont légalement droit.

[27] Par conséquent, je ne suis pas disposé & inter-
préter les mots «de porter un préjudice appréciable
aux intéréts financiers du gouvernement du Canada»
comme incluant les pertes de revenus résultant d’une
augmentation des réclamations 1égitimes d’une déduc-
tion prévue par la Loi de ['impét sur le revenu. Si la
déduction pour «résidence d’un membre du clergé»
n’est pas rédigée de fagon satisfaisante compte tenu
des conditions actuelles, il incombe au ministére des
Finances de proposer des réformes législatives pour
régler le probléme. Le Ministére ne peut espérer
camoufler la fragilité juridique de sa position derriére
un écran de secret que la Loi sur ’accés a l'informa-
tion a pour objectif général de dissiper.

[28] De méme, si la communication de ces rensei-
gnements encourage les contribuables & réclamer une
déduction a laquelle ils ont droit, je ne peux accepter
que ’avantage qui en résulterait serait «injustifié» au
sens de I’alinéa 184).

[29] Cependant, le ministre a présenté un argument
plus sérieux en faisant valoir qu’il refuse de communi-
quer des documents qui renferment des analyses
préparées par des fonctionnaires sur différentes options
de modifications de la Loi, au motif que les renseigne-
ments contenus dans ces documents ont trait a un
«projet de changement des [...] impbts», et qu’ils
tombent sous le coup du sous-alinéa 18d)(iii). La
communication de renseignements correspondant 3
cette description peut & bon droit étre refusée si elle
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(i1) Paragraphs 21(1)(a) and (b)

[30] Despite the importance of governmental open-
ness as a safeguard against the abuse of power, and as
a necessary condition for democratic accountability, it
is equally clear that governments must be allowed a
measure of confidentiality in the policy-making
process. To permit or to require the disclosure of
advice given by officials, either to other officials or to
ministers, and the disclosure of confidential deliber-
ations within the public service on policy options,
would erode government’s ability to formulate and to
justify its policies.

[31] It would be an intolerable burden to force
ministers and their advisors to disclose to public
scrutiny the internal evolution of the policies ultimate-
ly adopted. Disclosure of such material would often
reveal that the policy-making process included false
starts, blind alleys, wrong turns, changes of mind, the
solicitation and rejection of advice, and the re-
evaluation of priorities and the re-weighing of the
relative importance of the relevant factors as a prob-
lem is studied more closely. In the hands of journalists
or political opponents this is combustible material
liable to fuel a fire that could quickly destroy govern-
mental credibility and effectiveness.

[32] On the other hand, of course, democratic
principles require that the public, and this often means
the representatives of sectional interests, are enabled
to participate as widely as possible in influencing
policy development. Without a degree of openness on
the part of government about its thinking on public
policy issues, and without access to relevant informa-
tion in the possession of government, the effectiveness
of public participation will inevitably be curbed.

risque d’entrainer une perte de revenus pour le gou-
vernement ou qu’elle représente des avantages injusti-
fiés pour certains particuliers.

(ii) Les alinéas 21(1)a) et b)

[30]1 Malgré ’'importance de la transparence gouver-
nementale comme protection contre les abus de
pouvoir et condition nécessaire & la responsabilité
démocratique, il est aussi vrai que les gouvernements
doivent étre autorisés a garder un certain degré de
confidentialité dans le processus d’élaboration des
politiques. Autoriser ou exiger la communication
d’avis donnés par des fonctionnaires, soit a d’autres
fonctionnaires soit & des ministres, et la communica-
tion de délibérations confidentielles au sein de la
fonction publique concernant certaines options politi-
ques, éroderaient la capacité du gouvernement de
formuler et de justifier ses politiques.

[31] Cela constituerait un fardeau intolérable que de
forcer les ministres et leurs conseillers & soumettre a
I’examen du public I’évolution interne des politiques
qui sont finalement adoptées. La communication de
ces renseignements révélerait souvent que le processus
d’élaboration des politiques s’accompagne de faux
départs, d’impasses, de mauvais virages, de change-
ments d’orientation, de demandes d’avis ultérieure-
ment rejetés, de réévaluations des priorités et de
repondération de I'importance relative des facteurs
pertinents au fur et & mesure de ’analyse du probleé-
me. Si ce matériau hautement inflammable tombait
entre les mains de journalistes ou d’opposants politi-
ques, il pourrait facilement alimenter un brasier
capable de défruire rapidement la crédibilité et 1’effi-
cacité du gouvernement.

[32] Par ailleurs, bien entendu, les principes démo-
cratiques exigent que le public, et cela signifie souvent
les représentants de différents groupes d’intéréts, soit
en mesure de participer aussi pleinement que possible
a 1’élaboration des politiques en exergant une certaine
influence. Sans un certain degré d’ouverture de la part
du gouvernement au sujet de sa réflexion sur les
questions d’intérét public, et sans accés aux renseigne-
ments pertinents qui sont en possession du gouverne-
ment, V’efficacité de la participation du public sera
inévitablement réduite.
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[33] The Information Commissioner’s report simply
states that some of the information withheld in this
case “constitutes advice developed by departmental
officials for decision-making purposes” and is thus
exempt under subsection 21(1)(a). Other information
“contains accounts of consultations and deliberations
among governmental officials in FIN and Revenue
Canada about the 8(1)(c) provisions of the Jncome Tax
Act”, and is thus exempt under paragraph 21(1)(D).
Again, the Commissioner adds that he is satisfied that
the discretion to withhold information falling within
these paragraphs was exercised properly.

[34] One point of principle about the scope of
subsection 21(1) on which the parties advanced differ-
ent views at the hearing was whether it exempted
internal documents that revealed that officials had
identified a problem with the clergy residence deduc-
tion as presently defined in paragraph 8(1)(c) of the
Income Tax Act.

[35] Counsel for the applicant took the position that
it did not. He submitted that it was important for
interested members of the public and organizations to
have access to this information so that they could
make submissions to the government on whether, in
their opinion, a problem existed, and if it did, how it
should be solved.

[36] Since citizen participation is more likely to be
effective if it comes early in the policy-making
process, subsection 21(1) should not be given a
broader interpretation than its wording clearly requires.
A central purpose of the Access to Information Act is,
after all, to enhance the democratic foundations of
government, and accountability.

[37] Counsel for the Minister, however, took the
view that it was generally impossible to disentangle
the identification of a problem with the legislation

[33] Le rapport du commissaire 4 P’information
déclare simplement que certains des renseignements
retenus en 1’espéce [TRADUCTION] «constituent des
avis élaborés par les fonctionnaires des ministéres aux
fins de la prise de décisions» et qu’ils sont donc
exclus aux termes de ’alinéa 21(1)a). D’autres rensei-
gnements [TRADUCTION] «sont des compte rendus de
consultations et de délibérations entre des fonctionnai-
res du ministére des Finances et ceux de Revenu
Canada concernant les dispositions de 1’alinéa 8(1)c)
de la Loi de !'impét sur le revenuw, et font donc
I’objet de I’exception prévue & 1’alinéa 21(1)b). De
nouveau, le commissaire ajoute qu’il est convaincu
que le pouvoir discrétionnaire de ne pas divulguer les
renseignements tombant sous le coup de ces alinéas a
été exercé réguliérement.

[34] La portée du paragraphe 21(1) a fait 1’objet
d’une question de principe au sujet de laquelle les
parties ont avancé différentes opinions & I’audience: il
s’agissait de savoir si cette disposition vise des docu-
ments internes révélant que les fonctionnaires ont
identifié un probléme concernant la déduction «pour
résidence d’un membre du clergé» selon la définition
actuelle de 1’alinéa 8(1)c) de la Loi de 'impét sur le
revenu.

[35] L’avocat du demandeur prétend que non. II
soutient qu’il est important pour les membres intéres-
sés du public et de différents organismes d’avoir accés
a ce type de renseignements de fagcon a pouvoir
présenter des observations au gouvernement pour
déterminer si, a leur avis, un probléme existe et, dans
’affirmative, quelle est la maniére de le résoudre.

[36] Etant donné que la participation des citoyens est
vraisemblablement plus efficace s’ils interviennent t6t
dans le processus d’élaboration de la politique, il ne
faudrait pas interpréter le paragraphe 21(1) plus
libéralement que ce que le libellé exige clairement.
Aprés tout, 'un des buts essentiels de la Loi sur
l’accés & 'information est de favoriser les fondements
démocratiques du gouvernement, et sa responsabilité.

[37] Pour sa part, I’avocat du ministre soutient qu’il
est généralement impossible de faire la distinction
entre 1’identification d’un probléme au niveau de la
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from recommendations for reform and advice on
policy options for dealing with it. Even when not
stated expressly, advice and recommendations might
be implicit in the mere identification of something as
a problem.

[38] Moreover, an internal document written by one
official, and communicated to another, that identifies
a problem with the legislation would fall within
paragraph 21(1)(d) as “an account of consultations or
deliberations involving officers or employees of a
government institution”.

[39] It is difficult to avoid the conclusion that the
combined effect of paragraphs 21(1)(a) and (b) is to
exempt from disclosure under the Act a very wide
range of documents generated in the internal policy
processes of a government institution. Documents
containing information of a factual or statistical nature,
or providing an explanation of the background to a
current policy or legislative provision, may not fall
within these broad terms. However, most internal
documents that analyse a problem, starting with an
initial identification of a problem, then canvassing a
range of solutions, and ending with specific recom-
mendations for change, are likely to be caught within
paragraph (@) or (b) of subsection 21(1).

[40] The Act thus leaves to the heads of government
institutions, subject to review and recommendations by
the Information Commissioner, the discretion to decide
which of the broad range of documents that fall within
these paragraphs can be disclosed without damage to
the effectiveness of government. There is very little
role for the Court in overseeing the exercise of this
discretion.

(iii) Subsection 24(1)

[41] The third statutory exemption relied on by the
Minister in this case prohibits the disclosure of infor-

législation et les recommandations de réforme et les
conseils sur les options de politique présentées pour
résoudre ce probléme. Méme quand cela n’est pas
clairement exprimé, les conseils et les recommanda-
tions peuvent &tre implicites dans la simple identifica-
tion d’un probléme.

[38] Qui plus est, un document interne rédigé par un
fonctionnaire, et communiqué & un autre fonctionnaire,
qui identifie un probléme au niveau de la législation
tomberait sous le coup de I’alinéa 21(1)b) comme
étant un «compt[e] rend[un] de consultations ou délibé-
rations ol sont concernés des cadres ou employés
d’une institution fédéralen.

[39] 1l est difficile de ne pas en venir & la conclusion
que D’effet combiné des alinéas 21(1)a) et D) est
d’exclure de la communication prévue par la Loi un
trés grand nombre de documents établis dans les
processus internes d’élaboration des politiques d’une
institution fédérale. Les documents renfermant des
renseignements de nature factuelle ou statistique ou
offrant une explication du contexte d’une politique ou
d’une disposition législative en vigueur ne sont peut-
étre pas visés par ces conditions générales, Cependant,
la plupart des documents internes qui analysent un
probléme, en commengant par identifier celui-ci, et qui
proposent ensuite un certain nombre de solutions avant
de terminer sur des recommandations précises au
niveau des changements sont susceptibles de tomber
sous le coup des alinéas 21(1)a) ou b).

[40] La Loi accorde donc aux responsables des
institutions fédérales, sous réserve d'un pouvoir de
contrdle et de recommandation conféré au commis-
saire 4 D’information, le pouvoir discrétionnaire de
décider lesquels parmi la trés grande série de docu-
ments tombant sous le coup de ces alinéas peuvent
étre communiqués sans porter atteinte a I’efficacité du
gouvernement. Le r6le de la Cour au niveau du
contrdle de 1’exercice de ce pouvoir discrétionnaire est
trés limité.

(iii) Le paragraphe 24(1)

[41] La troisiéme exception prévue par la Loi sur
laquelle s’appuie le ministre en 'espéce interdit la
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mation in contravention of any of the statutory provi-
sions included in Schedule II of the dccess to Infor-
mation Act. Schedule II includes section 241 of the
Income Tax Act.

[42] Subsection 241(1) forbids the knowing disclo-
sure by officials of any “taxpayer information”. This
term is defined in subsection 241(10) as information
relating to taxpayers that has been obtained by the
Minister pursuant to the Act but, significantly for
present purposes, does not include information that
“does not directly or indirectly reveal the identity of
the taxpayer to whom it relates”.

[43] The Council’s access to information request
included information about the organizations, members
of which had claimed the clergy residence deduction.
The Minister was willing to provide information about
the incidence of claims, but not the names of the
organizations that employed taxpayers who had
claimed the deduction or, in some cases, the position
occupied by the claimants, on the ground that many of
these organizations are small, or local, and that
disclosure might well indirectly reveal the identity of
the taxpayers who had claimed the deduction.

[44] The Information Commissioner reported that
subsection 24(1) applied:

The remaining exempted records and portions of documents
contain taxpayer specific information regarding a company
other than your client.

[45] As a matter of principle, it seems clear to me
that disclosing the name of the employer of a person
who had claimed the deduction is capable of revealing
the identity of the taxpayer concerned. Whether this is
in fact the case must depend on the particular circum-
stances, including the size of the organization, the
number of its employees and the extent to which it is
locally based.

[46] I would only add that maintaining the strict
confidentiality of taxpayer information is important,
not only as a matter of fairness to individuals who are

communication de renseignements en contravention de
dispositions 1égislatives qui figurent & ’annexe II de
la Loi sur l'accés a l'information. L’article 241 de la
Loi de I'impot sur le revenu figure & cette annexe.

[42] Le paragraphe 241(1) interdit & un fonctionnaire
de fournir sciemment des «renseignement[s] confiden-
tiel[s]». Cette expression est définie au paragra-
phe 241(10) comme étant des renseignements concer-
nant des contribuables et ayant ¢ét¢ obtenus par le
ministre pour 1’application de la Loi mais, et c’est ce
qui est important en ’espéce, cette expression ne
comprend pas les renseignements «qui ne révéle[nt]
pas, méme indirectement, 1’identité du contribuable en
cause».

[43] La demande d’accés a I’information du Conseil
incluait des renseignements au sujet des organismes
dont les membres avaient réclamé la déduction pour
«résidence d’un membre du clergé». Le ministre était
disposé & fournir des renseignements sur 1’incidence
des réclamations, mais non pas le nom des organismes
ayant employé des contribuables qui ont réclamé la
déduction ou, dans certains cas, le poste occupé par
ces contribuables, au motif que bon nombre de ces
organismes sont de petite taille, ou de nature locale, et
que la communication pourrait indirectement révéler
’identité des contribuables ayant réclamé la déduction.

[44] Le commissaire a4 I’information a indiqué dans
son rapport que le paragraphe 24(1) s’appliquait:

[TRADUCTION] Le reste des documents et parties de docu-
ments visés par I’exception renferment des renseignements
confidentiels relativement 3 une compagnie autre que votre
client.

[45) En principe, il semble manifeste que la commu-
nication du nom de I’employeur d’une personne qui a
réclamé la déduction est susceptible de révéler 1’iden-
tité du contribuable concerné. Bien entendu, cela
dépend des circonstances particuliéres, notamment de
1a taille de I’organisme, du nombre de ses employés et
de son rayon d’action plus ou moins local.

{46] J’ajouterai simplement que le maintien de la
stricte confidentialité des renseignements sur les
contribuables est important, non seulement par mesure
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required by law to supply information to the Minister,
but also for the effect of disclosure on the efficient
administration of the Income Tax Act. If taxpayers
become concerned about Revenue Canada’s ability to
keep confidential information about their financial
affairs, they are likely to be less forthcoming in
providing information that Revenue Canada requires
for the expeditious and accurate assessment of tax
liability.

(iv) Section 23

[47] The fourth and final exemption relied on by the
Minister relates to solicitor-client privilege. Section 23
authorizes the head of a government institution to
withhold from disclosure information that is the
subject of solicitor-client privilege. The parties agree
that the scope of this exemption is governed by the
common law of legal privilege. Counsel for the
Minister requested only that, when examining the
documents for which this privilege is claimed, I satisfy
myself that it does indeed qualify, in view of earlier
claims for solicitor-client privilege that the Minister
had made, but subsequently retracted as unjustified.

(48] The Information Commissioner upheld the non-
disclosure of the documents for which an exemption
under section 23 was claimed on the ground that:

The information is of a confidential nature and the com-
munications were developed as the result of a request for
legal advice.

He was also satisfied that they had been withheld in
the proper exercise of discretion.

E. THE DOCUMENTS EXAMINED
(i) Paragraph 18(d)

[49] This paragraph was not relied on alone to
justify the non-disclosure of any of the documents that

d’équité envers les particuliers qui sont tenus par la
Loi de fournir des renseignements au ministre, mais
aussi en raison des répercussions que peut avoir la
communication sur la bonne administration de la Loi
de I'imp6t sur le revenu. Si les contribuables viennent
a douter de la capacité de Revenu Canada d’assurer la
confidentialité des renseignements qu’ils lui fournis-
sent au sujet de leurs affaires financicres, ils seront
peut-étre moins portés & fournir les renseignements
dont Revenu Canada a besoin pour I’évaluation rapide
et exacte de leur responsabilité fiscale.

(iv) L’article 23

[47] La quatriéme et derniére exception sur laquelle
le ministre s’appuie a trait au privilége des communi-
cations entre avocat et client. L article 23 autorise le
responsable d’une institution fédérale a refuser la
communication de renseignements protégés par le
secret professionnel qui lie un avocat a son client. Les
parties conviennent que la portée de cette exception
est régie par la doctrine du privilége juridique décou-
lant de la common law. L’avocat du ministre a simple-
ment demandé que, dans mon examen des documents
au sujet desquels ce privilége est invoqué, je m’assure
que ces documents sont véritablement visés par lui,
compte tenu du fait que le ministre a antérieurement
invoqué le secret professionnel pour certains rensei-
gnements, et qu’il s’est par la suite rétracté en indi-
quant que ses prétentions n’étaient pas justifiées.

[48] Le commissaire & I'information a confirmé le
refus de communiquer les documents au sujet desquels
on avait invoqué ’exception visée a 1’article 23 au
motif que:

[TRADUCTION] Les renseignements sont de nature confiden-
tielle et les communications ont eu lieu par suite d’une
demande d’avis juridique.

11 s’est également dit convaincu qu’en refusant de
communiquer ces renseignements le ministre avait
correctement exercé son pouvoir discrétionnaire.

E. LES DOCUMENTS EXAMINES
(i) L’alinéa 184)

[49] Le ministre ne s’est pas appuyé sur cet alinéa
seul pour justifier son refus de communiquer les



[1999] 4 C.F.

CONSEIL CAN., GUVRES DE CHARITE CHRETIENNES c¢. CANADA 265

the Minister has decided not to produce. Since I have
found that the non-disclosure of these documents, or
parts of them, is justified under subsection 21(1), it is
not necessary for me to decide whether the claim
under paragraph 18(d) was also properly made.

(ii) Paragraphs 21(1)(a) and (b)

[50] The Minister relies on one or both of these
paragraphs with respect to the material on pages 1-77
and 149-150 of the bundle of documents that I exam-
ined. On examining them I am satisfied that, with
three exceptions, the material that has been withheld
falls within the exemptions described in these para-
graphs.

[51] The exceptions comprise the following material
which seems to me to be clearly factval in nature, and
thus not to fall within paragraph 21(1)(a) or (b).

a) page 24, the first full paragraph: this simply
describes a well-known social change that has
occurred in Canada that is of obvious significance to
an understanding of paragraph 8(1)(c). Paragraph
18(d) is clearly not relevant to this material.

b) page 69, with the exception of the last paragraph

documents. Etant donné que j’ai conclu que le refus
de communiquer la totalité ou une partie de ces
documents est justifié en vertu du paragraphe 21(1), il
n’est pas nécessaire que je décide si la prétention
fondée sur 1’alinéa 18d) a été faite a bon droit.

(ii) Les alinéas 21(1)a) et b)

[50] Le ministre s’appuie sur I'un de ces alinéas ou
sur les deux concernant les renseignements figurant
aux pages 1 4 77 et 149 4 150 de la liasse de docu-
ments que j’ai examinés. Aprés avoir examiné ces
documents, je suis convaincu que, sauf pour trois
exceptions, les renseignements qui n’ont pas été
communiqués sont visés par les exceptions décrites
dans ces alinéas.

[511 Les exceptions portaient aussi sur les renseigne-
ments suivants qui me semblent manifestement de
nature factuelle, et qui ne tombent donc pas sous le
coup des alinéas 21(1)a) ou b).

a) page 24, premier paragraphe en entier: ce paragra-
phe décrit simplement un changement social bien
connu qui s’est produit au Canada et qui est manifes-
tement important pour étre en mesure de bien com-
prendre ’alinéa 8(1)c). L alinéa 18d) n’est clairement
pas pertinent a cet égard.

b) page 69, 4 I’exception du dernier paragraphe et de

and the last sentence of the penultimate paragraph: this
page describes the results of certain tax appeals, and
contains a statement of the intent attributed to Parlia-
ment in enacting paragraph 8(1)(c).

¢) page 74, last paragraph: this describes the role of
the Council and the strategy that it has pursued on this
issue.

[52] To the extent that I have indicated, therefore,
this material was not within the categories described
in these paragraphs and the decision not to disclose it
was wrong.

[53] Finally, in light of the affidavit of Mr. Maher,
the report of the Information Commissioner and of my
examination of the documents, I have no reason for
believing that the discretion to withhold the informa-

la derniére phrase de ’avant-dernier paragraphe: cette

page décrit les résultats de certains appels fiscaux, et
comprend un énoncé de lintention attribuée au
législateur au moment de ’adoption de 1’alinéa 8(1)c).

c) page 74, dernier paragraphe: ce paragraphe décrit le
role du Conseil et la stratégie qu’il a adoptée sur cette

question.

[52] Dans la mesure que je viens d’indiquer, donc,
ces renseignements n’étaient pas visés par les excep-
tions décrites dans ces alinéas et la décision de ne pas
les divulguer était erronde.

[53] Finalement, 4 la lumiére de I’affidavit de
M. Maher, du rapport du commissaire & I’information
et de mon examen des documents, je n’ai aucune
raison de croire que le ministre a exercé illégalement
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tion that falls within these paragraphs has been exer-
cised unlawfully.

(iii) Section 24

[54] Pages 82-97, for which this exception is
invoked, contain two categories of information. The
Minister contends that both must be withheld as
“taxpayer information” as defined by subsection
241(10) of the Income Tax Act.

[5S] The first category comprises a summary of
questionable claims made in one year for the clergy
residence deduction, and includes the number by
which the taxpayer claimants are identified, claimants’
salary levels, and the names of the organizations that
employed them. In some cases, the capacity in which
a claimant is employed is also included in the infor-
mation that has been withheld. The second category is
a list of the names of organizations that have been
accepted as religious orders for the purpose of para-
graph 8(1)(c) of the Income Tax Act, and a description
of their activities.

[56] As to the first category, I have been assisted by
information contained in the documents about the
number of employees of some of the organizations for
which claimants worked. I am satisfied that most are
of such a size or geographical definition that there is
a real risk that the identities of taxpayer claimants
might be inferred from the disclosure of the names of
their employers and of the position in which they were
employed.

[57] Numerical information was not available with
respect to all of the organizations that employed
claimants in the year in question. However, on the
basis of the numerical information that I had about
others, and inferences that I have drawn from the
names of some of the organizations, I am prepared to

son pouvoir discrétionnaire de refuser de communi-
quer les renseignements qui sont visés par ces alinéas.

(iii) L’article 24

[54] Les pages 82 a 97, au sujet desquelles une
exception a été invoquée, renferment deux catégories
de renseignements. Le ministre prétend que ces deux
catégories de renseignements ne peuvent étre commu-
niquées parce qu’il s’agit de «renseignements confi-
dentiels» au sens du paragraphe 241(10) de la Loi de
U'impét sur le revenu.

[55] La premiére catégorie de renseignements
comprend un résumé des réclamations contestables qui
ont été faites au cours d’une année concernant la
déduction pour «résidence d’un membre du clergéy, et
inclut le numéro d’identification des contribuables qui
ont réclamé la déduction, leur niveau de salaire, ainsi
que le nom des organismes qui les employaient. Dans
certains cas, le poste que le contribuable occupait
figurait également dans les renseignements qui n’a-
vaient pas été communiqués. La deuxiéme catégorie
est une liste des noms des organismes qui ont ét¢
acceptés comme des ordres religieux pour les fins de
’alinéa 8(1)c) de la Loi de !'impdt sur le revenu et
une description de leurs activités.

[56] Pour ce qui concerne la premiére catégoric de
renseignements, j’ai consulté les renseignements
contenus dans les documents eux-mémes au sujet du
nombre d’employés de certains des organismes ol
travaillaient les contribuables qui ont réclamé la
déduction. Je suis convaincu que la plupart de ces
organismes sont tels, soit du fait de leur taille, soit du
fait de leur situation géographique, qu’il existe un
risque véritable que 1’identité des contribuables qui ont
réclamé la déduction puisse étre déduite si le nom de
leurs employeurs et le poste qu’ils occupaient étaient
communiqués.

[57] Les renseignements numériques n’étaient pas
disponibles pour la totalité des organismes pour
lesquels travaillaient les contribuables qui ont réclamé
la déduction dans I’année en question. Toutcfois, en
m’appuyant sur les renseignements numériques dont je
disposais au sujet d’autres personnes, et & partir des
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assume that there was an unacceptable degree of risk
that disclosure of the information withheld would
indirectly reveal the identity of the taxpayer claimants.
As for the few large organizations named, it is clear
that they are almost certainly corporations or regis-
tered charities and thus are taxpayers within the
meaning of the /ncome Tax Act. To disclose the
information obtained by the Minister about them
would inevitably disclose their identity.

[58] Hence, I find that the Minister was correct in
law not to disclose any of this information.

[59] The second category of information found on
pages 82-97 names the employers of claimants that
Revenue Canada has accepted are religious orders for
the purposes of paragraph 8(1)(c) of the Income Tax
Act. Similar information is contained on pages 99-100.

[60] Again, since the disclosure of the names of the
employers might indirectly reveal the identity of the
claimants, I am satisfied that this information was
properly withheld.

f61] Pages 120-147 contain documents that identify
and describe organizations that have been accepted as
religious orders, employees of which have claimed
deductions. The nature of some of these claims is
described at length. The information withheld seems
to me to fall within section 24 as “taxpayer informa-
tion” because it could be used to identify those who
had claimed this deduction.

(iv) Section 23

[62] The document on pages 101-118 deals with the
scope of paragraph 8(1)(c) of the Income Tax Act. It
is a legal opinion provided, on request, by the Depart-
ment of Justice, and hence is within the exemption

inférences que j’ai tirées des noms de certains de ces
organismes, je suis disposé a supposer qu’il y a un
degré inacceptable de risque que la communication des
renseignements refusés révéle indirectement 1’identité
des contribuables qui ont réclamé la déduction. Pour
ce qui a trait aux quelques trés grands organismes
désignés, il est clair qu’il s’agit presque certainement
de sociétés ou d’ceuvres de bienfaisance enregistrées
et donc de contribuables au sens de la Loi de ['impét
sur le revenu. Communiquer les renseignements
obtenus par le ministre & leur sujet révélerait inévita-
blement leur identité.

[58] Par conséquent, je conclus que le ministre a eu
1également raison de ne pas communiquer ces rensei-
gnements.

[59] Ladeuxiéme catégorie de renseignements qui se
trouve aux pages 82 a 97 désigne les employeurs des
contribuables qui ont réclamé la déduction et que
Revenu Canada a acceptés comme ordres religieux
pour les fins de 1’alinéa 8(1)c) de la Loi de ['impot sur
le revenu. Des renseignements semblables sont conte-
nus aux pages 99 et 100.

[60] Encore une fois, puisque la communication du
nom des employeurs pourrait indirectement révéler
I’identité des contribuables, je suis convaincu que le
ministre a eu raison de refuser de communiquer ces
renseignements.

[61] Les pages 120 & 147 sont des documents qui
identifient et décrivent les organismes qui ont été
acceptés comme ordres religieux, et dont les employés
ont réclamé la déduction. La nature de certaines de ces
réclamations est décrite en détail. Les renseignements
non communiqués me semblent tomber sous le coup
de l’article 24 comme étant des «renseignements
confidentiels» parce qu’ils pourraient étre utilisés pour
identifier ceux qui ont réclamé cette déduction.

(iv) L’article 23

[62] Le document figurant aux pages 101 & 118
traite de la portée de 1’alinéa 8(1)c) de la Loi de
Uimpdt sur le revenu. 1l s’agit d’un avis juridique
donné, sur demande, par le ministére de la Justice, et
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established by section 23. Even though the opinion
was given 15 years ago, it deals with issues that are of
continuing vitality and hence there was no obvious
error in the decision not to disclose it in the exercise
of discretion.

F. CONCLUSION

[63] With the exception of the material on pages 24,
69 and 74 of the bundle of documents that I have
decided was not within the exemption claimed pursu-
ant to paragraph 21(1){a) or (b), in my opinion the
Minister was authorized or required to withhold the
documents that have not been disclosed to the appli-
cant.

[64] For these reasons, the application for judicial
review is granted with respect to the decision not to
disclose the above material. The Minister is ordered to
disclose the withheld material that does not fall within
the scope of any of the statutory exceptions. Other-
wise, the application is dismissed.

[65]1 Counsel have indicated that they wish to make
submissions on the question of costs. These should be
in writing and should reach the Court within 14 days
from the date of these reasons.

par conséquent, il s’agit d’une exception établie par
Particle 23, Méme si cet avis a été donné il y a 15
ans, il traite de questions qui sont toujours d’actualité
et, par consécuent, le ministre n’a pas commis d’er-
reur évidente en décidant de ne pas communiquer ces
renseignements, dans le cadre de [’exercice de son
pouvoir discrétionnaire.

F. CONCLUSION

[63] A I’exception des documents figurant aux pages
24, 69 et 74 de la liasse de documents qui, sclon ma
décision, ne sont pas visés par les exceptions invo-
quées aux termes des alinéas 21(1)a) ou b), & mon
avis, le ministre pouvait ou devait refuser de commu-
niquer ces documents au demandeur.

[64] Pour ces raisons, la demande de contrdle
judiciaire est accueillie pour ce qui a trait a la décision
de ne pas communiquer les renseignements dont il est
question ci-dessus. J ordonne au ministre de communi-
quer les renseignements qui ne sont pas visés par
I"une ou lautre des exceptions prévues par la Loi. A
tous autres égards, la demande est rejetée.

[65] Les avocats ont indiqué qu’ils souhaitaient
présenter des observations sur la question des dépens.
Ces observations seront soumises par écrit a la Cour
au plus tard 14 jours suivant la date des présents
motifs.
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Citizenship and Immigration — Status in Canada —
Convention refugees — Application for judicial review of
CRDD decision applicant not Convention refugee —
Applicant, Tamil woman of Sri Lanka, seeking refugee status
on ground of well-founded fear of persecution by reason of
membership of particular social group — Whether fact
having relatives in Canada, none in safe place relevant in
determining whether unreasonable to expect applicant to
live in Colombo — Case law on unreasonableness issue
reviewed — Correctness appropriate standard of review of
determination by CRDD of whether claimant has IFA — As
CRDD erred in failing to take into account applicant has
family in Canada, no relatives in Colombo but not in finding
applicant  having no grounds to fear persecution in
Colombo, case remitted to different panel to decide whether,
Jor second limb of Rasaratnam test, unduly harsh to expect
applicant live in Colombo.

This was an application for judicial review of a decision
by the Convention Refugee Determination Division (CRDD)
dismissing the applicant’s claim for refugee status. The
applicant is a Tamil woman from Sri Lanka who left the
north of the country, moved to Colombo where she spent
some time with her mother, and lived there for a total of
four years. After being involved in an incident in Colombo,
she left for Canada where she applied for refugee status on
the ground that she had a well-founded fear of persecution
by reason of her membership of a particular social group,
Tamil women in Sri Lanka. Her closest relatives now live
in Canada. The sole issue before the CRDD was whether
there was an internal flight alternative in Colombo that was
reasonably available to her. On the basis of the facts, which
occurred at a police station where the applicant was arrested

IMM-3326-98
Rohini Ranganathan (demanderesse)

Le ministre de la Citoyenneté et de PImmigration
(défendeur)

REPERTORIE: RANGANATHAN ¢. CANADA (MINISTRE DE LA
CITOYENNETE ET DE L’IMMIGRATION) (1" INST.)

Section de premiére instance, juge Evans—Toronto,
29 avril; Ottawa, 21 mai 1999.

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada —
Réfugiés au sens de la Convention — Demande de contréle
Judiciaire formée a l'encontre de la décision de la SSR
statuant que la demanderesse n’était pas une réfugiée au
sens de la Convention — La demanderesse, une Tamoule du
Sri Lanka, revendique le statut de réfugié pour le motif
qu’elle craint avec raison d’étre persécutée du fait de son
appartenance & un groupe social — Le fait d'avoir de la
parenté au Canada, de méme que !’absence de parenté a
U’endroit siir, est-il pertinent quant a la question de savoir
s'il est déraisonnable de s'attendre a ce que la demande-
resse vive ¢ Colombo? — Revue de la jurisprudence sur la
question du caractére déraisonnable — La norme de la
décision correcte est la norme de contréle judiciaire
applicable a la décision rendue par la SSR quant a la
question de savoir si la demanderesse avait une possibilité
de refuge intérieur — Comme la SSR a commis une erreur,
non en pas concluant que la demanderesse n’avait pas
raison de craindre d’étre persécutée a Colombo, mais en ne
tenant pas compte du fait qu’elle avait de la parenté au
Canada et non a Colombo, le dossier est renvoyé d un
tribunal différemment constitué pour que celui-ci décide si,
en vertu du second volet du critére de Rasaratnam, le fait
de s’attendre a ce que la demanderesse vive a Colombo
équivaut a une contrainte excessive.

11 s’agit d’une demande de contrdle judiciaire formée a
I’encontre d’une décision rendue par la section du statut de
réfugié (SSR), par laquelle cette derniére a rejeté la de-
mande de statut de réfugié présentée par la demanderesse.
Celle-ci est une Tamoule du Sri Lanka qui a quitté le nord
du pays pour Colombo, ou elle a séjourné avec sa mére
pendant un certain temps; elle y a vécu pendant quatre ans
au total. Aprés avoir été impliquée dans un incident a
Colombo, elle est partie pour le Canada, o elle a revendi-
qué le statut de réfugié pour le motif qu’elle craignait avec
raison d’étre persécutée du fait de son appartenance & un
groupe social, soit les femmes tamoules du Sri Lanka. Ses
plus proches parents vivent actuellement au Canada. La
seule question devant la SSR était de savoir s’il y avait une
possibilité raisonnable de refuge pour elle dans une autre
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and warned by the police to leave Colombo immediately,
the CRDD held that her arrest and mistreatment at the
police station did not support a well-founded fear of future
persecution in Colombo. The Refugee Division also con-
cluded that it would not be unreasonable for the claimant to
return to live in Colombo, and that she was not a refugee
since she had an internal flight alternative there, Finally, the
CRDD stated that it was not legally empowered to consider
humanitarian and compassionate grounds for permitting the
applicant to remain in Canada. The issue herein was whether
the CRDD erred in failing to take into account the fact that
a refugee claimant has relatives in Canada but none in the
safe area of the country of nationality.

Held, the application should be allowed.

Applying the test established by the Federal Court of
Appeal in Rasaratnam v. Canada (Minister of Employment
and Immigration), the CRDD considered, first, whether the
applicant had good reason to fear persecution in Colombo
and, second, if she did not, whether it was nonetheless
unreasonable to require her to return to live there. It did not
commit an error of law in deciding that the applicant had
not established that she had good reason to fear persecution
in Colombo. According to the evidence before the CRDD,
it has been police practice since November 1996 not to
permit Tamils from the North to remain in Colombo for
more than three days. It was not clear from that evidence
whether such prohibition would apply to the applicant who
had left the North in 1993 and had lived in Colombo for
four years, If the CRDD had been satisfied that the applicant
would not be permitted to remain in Colombo for more than
three days, it would surely have found that Colombo was
not a reasonably available safe place for her. The evidence
was thus relevant to a material issue. The documentary
evidence of police practice, and of the warning given by the
police officers that the applicant must leave, was sufficiently
cogent to require the CRDD to have considered it in its
reasons. Its failure even to mention this issue in its reasons
rendered its dismissal of the applicant’s claim erroneous in
law.

Despite its sympathy for the applicant, a person with a
physical disability, the CRDD said it did not have jurisdic-
tion to determine its claim based on humanitarian and
compassionate grounds. Moreover, it did not mention the
fact that the applicant has no relatives in Colombo when
deciding that it was not unreasonable to expect her to return
to live there. “Unreasonableness” is a flexible standard, and
includes not only the general conditions in the region or city
in question, but also the circumstances particular to the
claimant which might make it unreasonable to require that

partie du méme pays, soit & Colombo. En se fondant sur les
faits, qui sont survenus au poste de police ol la demande-
resse a été arrétée et avisée par les policiers de quitter
Colombo immédiatement, la SSR a jugé que son arrestation
et le mauvais traitement qu’elle a subi au poste de police ne
légitimaient pas sa crainte d’étre persécutée & Colombo. La
SSR a également conclu qu’il n’était pas déraisonnable pour
la demanderesse de retourner vivre a Colombo, et qu’elle
n’était pas une réfugiée en raison de la possibilité de refuge
dans une autre partie du méme pays. Finalement, Ia SSR a
affirmé qu’elle n’était pas autorisée par la loi & tenir compte
des raisons d’ordre humanitaire pour permettre a la deman-
deresse de rester au pays. La question était de savoir si la
SSR a commis une erreur en omettant de considérer le fait
qu'un demandeur du statut de réfugié a de la parenté au
Canada mais n'en a pas 3 I’endroit siir de son pays de
nationalité.

Jugement: la demande est accueillie.

A I'aide du critére établi par la Cour d’appel fédérale dans
V’arrét Rasaratnam c. Canada (Ministre de ['Emploi et de
U'Immigration), la SSR a examiné, en premier lieu, si la
crainte de persécution de la demanderesse & Colombo était
fondée et, en second lieu, dans la négative, s'il était néan-
moins déraisonnable d’exiger qu’elle retourne y vivre. La
SSR n’a pas commis d’erreur de droit lorsqu’elle a décidé
que la demanderesse n’avait pas démontré qu’elle avait
raison de craindre d’étre persécutée & Colombo. La preuve
documentaire soumise devant la SSR révéle qu’il est courant
pour la police depuis novembre 1996 de ne pas permetire
aux Tamouls du Nord de demeurer plus de trois jours &
Colombo. I1 ne ressort pas clairement de la preuve qu’une
telle interdiction s’appliquerait & la demanderesse, qui a
quitté le Nord en 1993 et qui est restée & Colombo pendant
quatre ans. Si la SSR avait été convaincue que la demande-
resse n’aurait pu rester plus de trois jours & Colombo, elle
aurait sfirement décidé que Colombo n’était pas un endroit
slr raisonnablement envisageable pour la demanderesse. La
preuve était donc reliée A une question de fond. La preuve
documentaire liée & Ia pratique policiére ainsi que I’avertis-
sement des policiers & I’endroit de la demanderesse de
quitter les lieux étaient suffisamment convaincants pour
obliger la SSR 4 les examiner dans ses motifs. Le défaut du
tribunal de méme en faire mention dans ses motifs a fait en
sorte que son rejet de la revendication de la demanderesse
constitue une erreur de droit.

Bien que la SSR ait eu de la sympathie pour la demande-
resse, une personne avec une incapacité physique, elle a
déclaré ne pas avoir compétence pour décider de sa revendi-
cation du statut de réfugié en fonction de raisons d’ordre
humanitaire. De plus, la SSR n’a pas soulevé le fait que la
demanderesse n’avait aucune parenté & Colombo lorsqu’elle
a décidé qu’il n’était pas déraisonnable de s’attendre a ce
qu’elle retourne y vivre. Le «caractére déraisonnable» est un
crittre souple et comprend non seulement la situation
générale de la région ou de la ville en question, mais aussi
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person to live in that place. Whether the absence of relatives
in the place of refuge is a relevant consideration in deter-
mining if a person is a refugee must be decided on a
standard of correctness. On the other hand, the CRDD’s
determination of whether the relevant facts satisfy the
Rasaratnam test is a question of mixed fact and law, and is
reviewable only for unreasonableness. In determining undue
hardship or unreasonableness for the purpose of the avail-
ability of an internal flight alternative, the CRDD must take
into account the fact that the claimant has no relatives in
Colombo when there are family members in Canada. The
absence of family members available to provide emotional
and material support might consign a claimant to a quality
of life that falls well below that standard of decency that is
widely recognized as a human entitlement. The matter
having been remitted to a differently constituted panel of the
CRDD, the latter will decide only whether, in all the
circumstances of this case, it would be unduly harsh or
unreasonable to expect the applicant to live in Colombo for
the purpose of the second limb of the Rasaratnam test in
determining whether an internal flight alternative was
available.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Immigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2, ss. 65(3) (as am.
by S.C. 1992, c. 49, s. 55), 83(1) (as am. idem, s.
73), 114(2) (as am. idem, s. 102).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Rasaratnam v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1992] 1 F.C. 706; (1991), 140 N.R. 138
(C.A)); Adjei v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1989] 2 F.C. 680; (1989), 57 D.L.R.
(4th) 153 (C.A.); Kanagaratnam v. Minister of Employ-
ment and Immigration (1994), 83 F.T.R. 131; 28 Imm.
L.R. (2d) 44 (F.C.T.D.); Thirunavukkarasu v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), [1994] 1
F.C. 589; (1993), 109 D.L.R. (4th) 682; 22 Imm. L.R.
(2d) 241, 163 N.R. 232 (C.A.); Sivasamboo v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), [1995] 1
F.C. 741; (1994), 29 Admin. L.R. (2d) 211; 87 F.TR.
46 (T.D.); Gregory v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration), [1998] F.C.J. No. 606 (T.D.) (QL);
Canada (Director of Investigation and Research) v.
Southam Inc., [1997] 1 S.C.R. 748; (1997), 144 D.L.R.
(4th) 1; 50 Admin. L.R. (2d) 199; 71 C.P.R. (3d) 417,
209 N.R. 20; Pushpanathan v. Canada (Minister of

les circonstances particuliéres au demandeur qui pourraient
faire en sorte que ce ne serait pas raisonnable de s’attendre
4 ce qu’il y vive. La question de savoir si 1’absence de
parenté & P’endroit du refuge est un facteur pertinent pour
décider si une personne est un réfugié doit étre tranchée
selon la norme de la décision correcte. D’un autre c6té, la
décision de la SSR relativement 4 la question de savoir si
les faits pertinents remplissent les exigences du critére de
Rasaratnam constitue une question mixte de droit et de fait,
et n’est susceptible de contrdle judiciaire que si elle est
déraisonnable. Lors de I’évaluation visant 3 déterminer s’il
y a contrainte excessive ou caractére déraisonnable relative-
ment 3 la possibilité de refuge dans une autre partie du
méme pays, la SSR doit tenir compte du fait que la deman-
deresse n'a pas de parenté 4 Colombo, alors que des
membres de sa famille se trouvent au Canada. L’absence de
membres de la famille pouvant fournir un soutien émotion-
nel et matériel peut fort bien condamner un requérant 2 un
niveau de vie bien inférieur & la norme consacrée de
décence 2 laquelle tout étre humain a droit. Le dossier ayant
été renvoyé A un tribunal différemment constitué¢ de la SSR,
celui-ci doit seulement décider si, vu I’ensemble des faits de
la présente affaire, le retour de la demanderesse a4 Colombo
serait déraisonnable ou équivaudrait & une contrainte
excessive aux fins du second volet du critére de
Rasaratnam, lorsqu’il s’agit de déterminer s’il y avait
possibilité de refuge dans une autre partie du méme pays.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur 'immigration, L.R.C. (1985), ch. I-2, art. 65(3)
(mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 55), 83(1) (mod.,
idem, art. 73), 114(2) (mod., idem, art. 102).

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Rasaratnam c. Canada (Ministre de I'Emploi et de
VImmigration), [1992] 1 C.F. 706; (1991), 140 N.R.
138 (C.A.); Adjei c. Canada (Ministre de I'Emploi et de
UImmigration), [1989] 2 C.F. 680; (1989), 57 D.L.R.
(4th) 153 (C.A.); Kanagaratnam c. Ministre de I'Emploi
et de 'Immigration (1994), 83 F.T.R. 131; 28 Imm.
L.R. (2d) 44 (CF. 1* inst); Thirunavukkarasu c.
Canada (Ministre de I’Emploi et de l'Immigration),
[1994] 1 C.F. 589; (1993), 109 D.L.R. (4th) 682; 22
Imm. L.R. (2d) 241; 163 N.R. 232 (C.A.); Sivasamboo
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(1998), 160 D.L.R. (4th) 193; 226 N.R. 201.

CONSIDERED:

Badurdeen v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), [1999] F.C.J. No. 371 (T.D.) (QL);
Ramanathan v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration) (1998), 152 F.T.R. 305; 44 Imm. L.R.
(2d) 294 (F.C.T.D.); Elmi v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration), [1999] F.C.J. No. 336
(T.D.) (QL); Sooriyakumaran v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration), [1998] F.C.J. No. 1402
(T.D) (QL).

REFERRED TO:

Singh v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration) (1995), 97 F.T.R. 139 (F.C.T.D.);
Jayabalasingham v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration), [1998] F.C.J. No. 1584 (T.D.) (QL).

APPLICATION for judicial review of a decision by
the Convention Refugee Determination Division
dismissing the applicant’s claim for refugee status on
the ground that she had an internal flight alternative in
Colombo and that it was not unreasonable for her to
return to live there. Application allowed.

APPEARANCES:

Kumar S. Sriskanda for applicant.
Kevin Lunney for respondent.

SOLICITORS OF RECORD:

Kumar S. Sriskanda, Toronto, for applicant.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

EVANS J..

A. INTRODUCTION

[1] The applicant in this case, Rohini Ranganathan,
is a 42 year-old Tamil woman and a citizen of

Pushpanathan c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et
de 'Immigration), [1998] 1 R.C.S. 982; (1998), 160
D.L.R. (4th) 193; 226 N.R. 201.

DECISIONS EXAMINEES:

Badurdeen c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
UImmigration), [1999] A.CF. n® 371 (1" inst.) (QL);
Ramanathan ¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et
de I’Immigration) (1998), 152 E.T.R. 305; 44 Imm. L.R.
(2d) 294 (C.F. 1™ inst.); Elmi ¢. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de 'Immigration), [1999] A.C.F. n° 336
(1™ inst.) (QL); Sooriyakunaran c. Canada (Ministre de
la Citoyenneté et de !'Immigration), [1998] A.C.F.
n° 1402 (1 inst.) (QL).

DECISIONS CITEES:

Singh c¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
UImmigration) (1995), 97 F.T.R. 139 (CF. 1®inst.),;
Jayabalasingham c. Canada (Ministre de la Citoyenneté
et de 'Immigration), [1998] A.C.F. n° 1584 (1% inst.)
(QL).

DEMANDE de contrdle judiciaire d une décision de
la section du statut de réfugié, par laquelle celle-ci a
rejeté la demande de statut de réfugi¢ présentée par la
demanderesse pour le motif qu’elle avait une possibi-
lité de refuge intérieur & Colombo et qu’il n’était pas
déraisonnable de s’attendre & ce qu’elle retourne y
vivre. Demande accueillie,

ONT COMPARU:
Kumar S. Sriskanda pour la demanderesse.
Kevin Lunney pour le défendeur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Kumar S. Sriskanda, Toronto, pour la demande-
resse.

Le sous-procureur général du Canada pour le
défendeur.

Ce qui suit est la version frangaise des molifs de
l’ordonnance rendus par

LE JUGE EVANS:

A. INTRODUCTION

[1] Lademanderesse dans la présente affaire, Rohini
Ranganathan, est une Tamoule de 42 ans citoyenne du
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Sri Lanka. She contracted polio as a child and walks
with the assistance of crutches. Her family is relatively
wealthy; her closest relatives now live in Canada.

[2] In 1993 Ms. Ranganathan and her mother left the
north of Sri Lanka and moved to Colombo, where
they stayed in a lodge for approximately one year
before her mother emigrated to Canada as a permanent
resident, sponsored by a daughter who is a Canadian
citizen. Despite being refused a visa on the ground
that she did not qualify as a member of the family
class, the applicant continued to make inquiries about
admission to Canada.

[3] After her mother left for Canada, Ms.
Ranganathan remained in Colombo, where she rented
accommodation in a house until she was asked by the
landlord to leave in September 1997 after being
involved in an incident which I describe later in these
reasons. The applicant then moved back into a lodge
for a short time before leaving for Canada, where she
applied for refugee status on the ground that she had
a well-founded fear of persecution by reason of her

membership of a particular social group, Tamil women
in Sri Lanka.

B. THE REFUGEE DIVISION’S DECISION

{4] The Convention Refugee Determination Division
of the Immigration and Refugee Board was prepared
to accept that Ms. Ranganathan had a well-founded
fear of persecution in the north of Sri Lanka. It cast
no doubt on the credibility of any of her evidence.
The sole issue before the Refugee Division was
whether there was an internal flight alternative in
Colombo that was reasonably available to her.

[51 Applying the test established in Rasaratnam v.
Canada (Minister of Employment and Immigration),
[1992] 1 F.C. 706 (C.A.), the Refugee Division
considered, first, whether the applicant had good

Sri Lanka. Enfant, elle a contracté la poliomyélite et
marche aujourd’hui a ’aide de béquilles. Sa famille
est relativement aisée; ses plus proches parents vivent
actuellement au Canada.

[2] En 1993, M™ Ranganathan et sa mére ont quitté
le nord du Sri Lanka pour Colombo, ou elles sont
restées dans une pension pendant environ un an avant
que la mére émigre au Canada a titre de résidente
permanente, parrainée par sa fille qui a la citoyenneté
canadienne. La demanderesse a continué a se rensei-
gner 4 propos de son admission au Canada, en dépit
du fait qu’on lui a refusé un visa pour le motif qu’elle
ne possédait pas les qualités requises d’une personne
appartenant a la catégorie de la famille.

[31 Aprés le départ de sa mére pour le Canada, M™
Ranganathan est demeurée & Colombo; elle y est
restée dans une maison comme locataire jusqu’a ce
que son locateur lui demande de quitter les lieux en
septembre 1997 4 la suite de son implication dans un
incident que la Cour décrira plus loin dans les présents
motifs. La demanderesse est alors retournée dans une
pension pendant une courte période de temps avant de
partir pour le Canada, ou elle a revendiqué le statut de
réfugié pour le motif qu’elle craignait avec raison
d’étre persécutée du fait de son appartenance a un
groupe social, soit les femmes tamoules du Sri Lanka.

B. LA DECISIQN DE LA SECTION DU STATUT
DE REFUGIE

[4] La section du statut de réfugié de la Commission
de I’'immigration et du statut de réfugié était préte a
accepter la prétention de M™ Ranganathan selon
laquelle elle craignait avec raison d’étre persécutée
dans le nord du Sri Lanka. Le tribunal n’a pas émis de
doute sur la crédibilité de la preuve de la demanderes-
se. La seule question devant la section du statut de
réfugié était de savoir s’il y avait une possibilité
raisonnable de refuge pour elle dans une autre partie
du méme pays, soit & Colombo.

[5] A I'aide du critére établi dans I’arrét Rasaratnam
¢. Canada (Ministre de I’Emploi et de I'Immigration),
[1992] 1 C.F. 706 (C.A.), la section du statut de
réfugié a examiné, en premier lieu, si la crainte de
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reason fo fear persecution in Colombo and, second, if
she did not, whether it was nonetheless unreasonable
to require her to return to live there.

(i) well-founded fear of persecution

[6] The applicant had stated in her personal informa-
tion form that, while she and her mother were living
together in Colombo in the latter part of 1993 and the
first half of 1994, their lodge was raided on several
occasions by the police who harassed them and
extorted money and jewellery. The applicant did not
give oral evidence of these incidents at the hearing
before the Refugee Division.

[7] At that hearing Ms. Ranganathan relied princi-
pally on an incident that occurred in September 1997,
when the police came to arrest a young Tamil couple
who were renting a room in the same house as the
applicant. Ms, Ranganathan was also arrested, and told
the police officer who was questioning her that she
was afraid to go to the north because the Sri Lankan
army was raping Tamil women there. The officer
became angry at these comments, and the verbal abuse
that he directed at her included a threat to kill her.

[8] The applicant also testified that another officer
put his arm around her shoulder and pulled her close
to him. She asked him to desist, fearing that he
intended to rape her. He took his arm off her when
another woman entered the room. Ms. Ranganathan
was detained overnight at the police station and
released the next morning on the payment of a bribe.
She was warned by the police officers to leave
Colombo immediately; this precipitated her eviction
from the house where she had rented accommodation,
and her return to a lodge. She departed for Canada
shortly afterwards, even though she had received no
positive response from the High Commissioner to her
continuing inquiries about her immigration application.

[9] The Refugee Division concluded that her arrest
and mistreatment at the police station did not support

persécution de la demanderesse a Colombo était
fondée et, en second lieu, dans la négative, s’il était
néanmoins déraisonnable d’exiger que la demanderesse
retourne y vivre.

i) la crainte fondée de persécution

[6] La demanderesse a déclaré dans son formulaire
de renseignements personnels que, pendant que sa
mere et elle vivaient ensemble a4 Colombo & la fin de
1993 et au début de 1994, leur pension a fait I’objet
de plusieurs descentes par la police, qui leur a cxtor-
qué de I’argent et des bijoux. La demanderesse n’a pas
témoigné de ces incidents & l’audience devant la
section du statut de réfugié.

[71 Lors de cette audience, M™ Ranganathan s’est
appuyée principalement sur un incident survenu cn
septembre 1997, lorsque la police est venue arréter un
jeune couple tamoul qui louait une chambre dans la
méme maison que la demanderesse. M™ Ranganathan
a également été arrétée, et elle a déclaré au policier
qui I’interrogeait qu’elle craignait d’aller dans lec Nord
en raison des viols de femmes tamoules perpétrés par
I’armée sri-lankaise la-bas. Ces commentaires ont mis
le policier en colére, et la violence verbale qu’il a
ensuite dirigée contre elle comprenait notamment unc
menace de mort a son endroit.

[8] La demanderesse a aussi témoigné qu’un autre
policier lui a mis le bras autour de son épaule ct I'a
rapprochée de lui. Craignant qu’il ait I’intention de la
violer, elle Iui a demandé d’arréter. Ce n’cst que
lorsqu’une autre femme a pénétré daus la salle que le
policier a retiré son bras. M™ Ranganathan a pass¢ la
nuit au poste de police, pour étre relichée le lende-
main sur versement d’un pot-de-vin. Elle a été avisée
par les policiers de quitter Colombo immédiatement;
cela a précipité son expulsion de la maison ou clle
avait loué une chambre, de méme que son retour dans
une pension. Elle est partie pour le Canada peu de
temps apres, malgré le fait qu’elle n’avait pas encore
regu de réponse favorable du Haut Commissariat
relativement aux questions qu’elle n’avait pas cessé
d’y adresser aux sujet de sa demande d’immigration.

[9] La section du statut de réfugié a jugé que son
arrestation et le mauvais traitement que la demande-
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a well-founded fear of future persecution in Colombo.
First, the incident was isolated: the applicant had lived
in Colombo on her own since 1994 without any kind
of harassment. She seems, as the Refugee Division put
it, simply to have had the misfortune to be in the
wrong place at the wrong time when the police came
to arrest the young Tamil couple. Second, disturbing
as the incident no doubt was to the applicant, it did
not amount to persecution when all the circumstances
were considered.

(ii) reasonable availability

[10] When the Refugee Division came to the second
limb of the Rasaratnam test, it noted that the applicant
was obviously a resourceful, intelligent and articulate
woman who had lived on her own in Colombo for
three years, despite her disability, and was adequately
supported financially by her family. Moreover, there
is a large Tamil community in Colombo, where she
had lived for a total of four years.

[11] On the basis of these facts the Refugee Division
concluded that it was not unreasonable for the claim-
ant to return to live in Colombo, and that since she
had an internal flight alternative there she was not a
refugee. The panel concluded by noting the applicant’s
desire to stay in Canada with close members of her
family, and stating that it was not legally empowered
to consider humanitarian and compassionate grounds
for permitting Ms. Ranganathan to remain.

C. ISSUES AND ANALYSIS

(i) well-founded fear of persecution

[12] In my opinion the Refugee Division did not
commit an error of law when it decided that the
applicant had not established that she had good reason
to fear persecution in Colombo, as required by Adjei
v. Canada (Minister of Employment and Immigration),
[1989] 2 F.C. 680 (C.A.), at page 683.

resse a subi au poste de police ne légitimaient pas sa
crainte d’étre persécutée a Colombo. Premierement, il
s’agissait d’un incident isolé: la demanderesse avait
vécu seule a Colombo depuis 1994 sans faire I’objet
d’aucune forme de harcelement. La demanderesse
semble, selon les termes employés par la section du
statut, avoir eu le malheur de se trouver au mauvais
endroit au mauvais moment lors de ’arrestation du
jeune couple tamoul. Deuxieémement, bien que I’inci-
dent ait sans aucun doute été bouleversant pour la
demanderesse, il n’équivaut pas a de la persécution,
toutes choses étant considérées.

ii) 1’'option envisageable

[10] Lorsque la section du statut de réfugié s’est
penchée sur le second volet du critére de Rasaratnam,
elle a noté que la demanderesse était une femme
manifestement débrouillarde, intelligente et articulée,
qui a vécu de fagcon autonome pendant trois ans a
Colombo malgré son handicap, et qui a été bien
soutenue sur le plan financier par sa famille. De plus,
il existe une importante communauté tamoule a
Colombo, 1a ol elle a vécu pendant quatre ans au
total.

[11] Sur la foi de ces données, la section du statut de
réfugié a conclu qu’il n’était pas déraisonnable pour la
demanderesse de retourner vivre a Colombo, et qu’elle
n’était pas une réfugiée, en raison de la possibilité
raisonnable de refuge dans une autre partie du méme
pays. Le tribunal a noté a la fin que la demanderesse
désirait rester au Canada avec ses parents proches, et
a affirmé qu’il n’était pas autorisé par la loi a tenir
compte des raisons d’ordre humanitaire pour permettre
a M™ Ranganathan de rester au pays.

C. QUESTIONS EN LITIGE ET ANALYSE

i) la crainte fondée de persécution

[12] La Cour est d’avis que la section du statut de
réfugié n’a pas commis d’erreur de droit lorsqu’elle a
décidé que la demanderesse n’avait pas démontré
qu’elle avait raison de craindre d’étre persécutée a
Colombo, comme le requiert ’arrét Adjei c¢. Canada
(Ministre de |'Emploi et de ['Immigration), [1989] 2
C.F. 680 (C.A.), a la page 683.
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[13] Counsel for the applicant submitted that the
Refugee Division was legally obliged in its reasons to
consider the harassment and extortion to which the
applicant said that she had been subjected by the
police in Colombo prior to her mother’s departure for
Canada. I do not agree. The fact that these incidents
occurred five years ago, and were not even mentioned
by the applicant in her oral testimony, despite the
panel’s invitation to her to recount her experiences in
Colombo, suggests that they were not of such impor-
tance to the claim as to require the Refugee Division
to refer to them expressly in its reasons.

(ii) reasonable availability

[14] Counsel for the applicant challenged on three
grounds the panel’s conclusion that it was not unreas-
onable to expect the applicant to return to live in
Colombo. First, in its reasons the Refugee Division
did not consider the evidence before it as to whether
the applicant would be permitted to remain in
Colombo for any length of time. Second, the panel’s
reasons did not address the impact on her psychologi-
cal well-being of the distressing incident at the police
station in Colombo in 1997. Third, the Refugee
Division appears to have regarded the fact that all Ms.
Ranganathan’s family members are in Canada as a
“humanitarian consideration” beyond its jurisdiction to
consider in determining whether Ms. Ranganathan had
an internal flight alternative in Colombo.

(a) length of permitted stay

[15] Counsel for the applicant submitted that the
Refugee Division erred in law when it found that it
was not unreasonable for Ms. Ranganathan to return
to Colombo without referring in its reasons to the
evidence before it regarding the brief length of time
that she might well be permitted to stay there.

[13] L’avocat de la demanderesse a soutenu que la
section du statut de réfugié était Iégalement tenuc de
considérer dans ses motifs le harcélement ct ’extor-
sion pratiqués par la police 4 Colombo, dont la
demanderesse affirme avoir fait I’objet avant le deépart
de sa mére pour le Canada. La Cour n’cst pas de cet
avis. Le fait que ces incidents se sont produits cing
ans auparavant et qu’ils n’ont méme pas ¢té mention-
nés par la demanderesse lors de son témoignage, et ce
malgré que le tribunal Iui ait donné P'occasion de
relater son expérience a Colombo, laisse croire qu’ils
n’étaient pas a ce point indispensables au souticn de
sa demande que la section du statut de réfugié¢ sc
devait d’en faire expressément mention dans scs
motifs.

ii) 'option envisageable

[14] L’avocat de la demanderesse conteste trois
éléments de la conclusion du tribunal sclon laquelle il
était raisonnable de s’attendre a ce que la demande-
resse retourne vivie a Colombo. En premicr licu, la
section du statut de réfugié n’a pas tenu compte dans
ses motifs de la preuve quant & savoir si la demande-
resse serait autorisée a demeurer & Colombo pour un
certain temps. En second lieu, le tribunal n’a pas
examiné dans ses motifs I’impact sur le bien-&tre
psychologique de la demanderesse de [incident
bouleversant survenu au poste de police 4 Colombo en
1997. En troisiéme lieu, il appert que la section du
statut de réfugié a considéré le fait que tous lcs
membres de la famille de M™ Ranganathan se trou-
vent au Canada comme une «raison d’ordre humani-
taire» qu’elle ne pouvait, sans outrepasscr sa compgé-
tence, prendre en compte pour décider si M™
Ranganathan avait une possibilité de refuge dans unc
autre partie du méme pays, soit Colombo.

a) la durée permise de séjour

[15] L’avocat de la demandcresse a fait valoir que la
section du statut de réfugié a commis unc crreur de
droit lorsqu’elle a conclu qu’il n’était pas déraisonna-
ble pour M™ Ranganathan de retourner a Colombo,
sans toutefois faire mention dans ses motifs de la
preuve relative & la courte période de temps qu’clle
sera probablement autorisée a rester la-bas.
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[16] There was documentary evidence before the
Refugee Division that it has been police practice since
November 1996 not to permit Tamils from the North
to remain in Colombo for more than three days. In
addition, Ms. Ranganathan had stated in her personal
information form that, on her release from detention
in September 1997, she was told by the police that she
had to leave Colombo immediately.

[17] Whether the Refugee Division is required as a
matter of law to deal in its reasons with particular
items of evidence before it depends, among other
things, on the cogency of the evidence in question and
on the importance to the disposition of the issues in
dispute of the facts to which the evidence relates

[18] Three considerations are relevant here in
considering the probative value of the evidence. First,
it is not clear from the evidence before the Refugee
Division whether the prohibition on Tamils from the
North residing in Colombo for more than three days
would apply to a person such as Ms. Ranganathan
who had left the North in 1993 and had lived in
Colombo for four years. In Badurdeen v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), [1999]
F.CJ. No. 371 (T.D.) (QL), the Court held that the
Refugee Division’s reasons were defective in law
because they did not consider the impact of the three-
day residence rule, even though the person concerned
had lived in Colombo for a total of 16 months spread
over three years.

{19] Second, the applicant continued to live in
Colombo after November 1996 for another ten months
before she was told by the police to leave the city,
following the incident at the police station in Septem-
ber. If the three-day residence rule applied to Tamils
from the North who had lived in Colombo for several
years, then it is difficult to understand why the appli-
cant had not been told much earlier to move on.

[20] One possible explanation is that the short
temporary residence rule is applied more systematical-
ly to Tamils in lodges than to those who are living in

[16] La preuve documentaire soumise devant le
tribunal révéle qu’il est courant pour la police depuis
novembre 1996 de ne pas permettre aux Tamouls du
Nord de demeurer plus de trois jours 4 Colombo. De
plus, M™ Ranganathan a affirmé dans son formulaire
de renseignements personnels que, des sa remise en
liberté en septembre 1997, elle a été avisée par la
police qu’elle devait quitter Colombo immédiatement.

[17] La question de savoir si la section du statut de
réfugié est 1également tenue d’aborder dans ses motifs
certains éléments de preuve dépend notamment de la
force probante de la preuve en question et de I’impor-
tance pour la résolution des questions en litige des
faits auxquels elle renvoie.

[18] Trois facteurs sont pertinents en I’espéce
relativement & ’analyse de la valeur probante de la
preuve. En premier lieu, il ne ressort pas clairement de
la preuve devant la section du statut de réfugié¢ que
I’interdiction de séjour de plus de trois jours visant les
Tamouls du Nord demeurant & Colombo s’appliquerait
4 une personne telle que M™ Ranganathan, qui a
quitté le Nord en 1993 et qui est restée a Colombo
pendant quatre ans. Dans 1’affaire Badurdeen c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigra-
tion), [1999] A.C.F. n° 371 (1* inst.) (QL), la Cour a
conclu que les motifs de la section du statut de réfugié
étaient mal fondés en droit en ce qu’ils ne tenaient pas
compte de ’impact de la régle de séjour de trois jours,
et ce malgré que la personne en question avait vécu a
Colombo en tout 16 mois étalés sur une période de
trois ans.

[19] En second lieu, la demanderesse a continué de
vivre encore dix mois & Colombo aprés novembre
1996 avant de se faire avertir par la police de quitter
la ville, 4 la suite de I’incident au poste de police
survenu en septembre. Si la régle de séjour de trois
jours vise les Tamouls du Nord qui demeurent a
Colombo depuis plusieurs années, il est alors difficile-
ment concevable que la demanderesse n’a pas été
avisée de partir beaucoup plus tot.

[20] Une explication possible est que la régle de
séjour temporaire est appliquée de fagon plus systéma-
tique aux Tamouls vivant en pension qu’d ceux
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private houses in Colombo, who may only be required
to leave when, as in the case of Ms. Ranganathan,
they come to the attention of the police as a result of
a particular incident. However, there was no evidence
to this effect before the panel.

[21] Third, the fact that counsel for the applicant did
not raise at the hearing before the panel the likelihood
that she would not be permitted to remain in Colombo
for more than a few days may suggest that counsel did
not regard the evidence as having the significance that
is now ascribed to it. Nonetheless, as counsel for the
applicant pointed out, the existence of the three-day
rule, and the officer’s warning to the applicant that she
was to leave Colombo immediately, were in evidence
before the Refugee Division in documentary form:
evidence is evidence, whether oral or written.

[22] If the Refugee Division had been satisfied that
Ms. Ranganathan would not be permitted to remain in
Colombo for more than three days, it would surely
have found that Colombo was not a reasonably
available safe place for her. The evidence was thus
relevant to a material issue. In addition, the documen-
tary evidence of police practice, and of the warning
given by the police officers that the applicant must
leave, is sufficiently cogent to require the Refugee
Division to have considered it in its reasons. Accor-
dingly, the Refugee Division’s failure even to mention
this issue in its reasons rendered its dismissal of the
applicant’s claim erroneous in law.

(b) psychological impact of the detention

[23] In the paragraph of its reasons listing the facts
relevant to the issue of whether it was unreasonable to
expect the applicant to live in Colombo, the Refugee
Division did not mention the impact that the incidents
at the police station were likely to have upon her
psychological well-being there. However, since there
was no evidence before the Refugee Division on this

demeurant dans des maisons privées a Colombo, ces
derniers n’étant obligés de quitter les lieux que lorsque
leur présence est portée a I’attention de la police a la
suite d’un incident, comme dans le cas de M"™
Ranganathan, Cependant, aucune preuve a cet égard
n’a été soumise au tribunal.

[21] En troisiéme lieu, le fait que I’avocat de la
demanderesse n’a pas signalé a ’audience devant lc
tribunal que, selon toute probabilité, la demanderesse
ne serait pas autorisée 4 rester a Colombo plus de
quelques jours, peut donner a penser qu’il n’avait pas
au départ attaché a ce renseignement I’importance qui
lui est accordée aujourd’hui. Néanmoins, comme [’a
fait remarquer I’avocat de la demanderesse, I’cxistence
de la régle de trois jours, de méme que ’avertissement
du policier selon lequel la demanderesse devait quitter
Colombo immédiatement, ont été¢ soumis devant la
section du statut de réfugi¢ sous forme de preuve
documentaire: une preuve demeure une preuve, qu'elle
soit écrite ou de vive voix.

[22] Si la section du statut de réfugié¢ avait été
convaincue que M™ Ranganathan n’aurait pu rester
plus de trois jours 4 Colombo, elle aurait siirement
décidé que Colombo n’était pas un endroit siir raison-
nablement envisageable pour la demanderesse. La
preuve était donc reliée & une question de fond. De
plus, la preuve documentaire liée a la pratique poli-
ciére ainsi que I’avertissement des policiers a I’endroit
de la demanderesse de quitter les lieux sont suffisam-
ment convaincants pour obliger la section du statut de
réfugié a les examiner dans ses motifs. Par consé-
quent, le défaut du tribunal de méme faire mention de
ces éléments dans ses motifs a fait en sorte que son
rejet de la revendication de la demanderesse constitue
une erreur de droit.

b) Il'impact psychologique de la détention

[23] Dans le paragraphe des motifs énumérant les
faits pertinents & la question de savoir s’il était dérai-
sonnable d’exiger que la demandercsse vive a
Colombo, la section du statut de réfugié n’a pas fait
mention de I'impact qu’ont vraisemblablement cu les
incidents au poste de police sur le bien-étre psycholo-
gique de la demanderesse. Cependant, comme aucun
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issue from a psychologist or psychiatrist I do not think
that its omission from the panel’s reasons can be
regarded as rendering the decision erroneous in law.

(¢) refusal to consider “humanitarian and com-
passionate grounds”

[24] Counsel submitted that the Refugee Division
erred in law when it stated that the requirement of the
Rasaratnam test that the safe place be reasonably
available to a claimant does not permit it to decide
claims on humanitarian and compassionate consider-
ations. Thus, after summarizing the factors that it had
considered, and concluding that they did not satisfy
the Rasaratnam test, the Refugee Division said:

While the panel has sympathy for the claimant, a person
with a physical disability, who obviously wishes to reside in
Canada with her mother, brother and sister, the panel does
not have the jurisdiction to determine refugee claims based
on humanitarian and compassionate grounds.

[25] Counsel for the Minister submitted that this
passage should not be understood as a statement by
the panel that a factor was irrelevant to the determina-
tion of whether it would be unreasonable to expect a
claimant to avail herself of an internal flight alterna-
tive simply because the same factor might also be
relevant to, for example, an application for landing
from within Canada on humanitarian and compassion-
ate grounds pursuant to subsection 114(2) of the
Immigration Act [R.S.C., 1985, ¢. I-2 (as am. by S.C.
1992, c. 49, s. 102)].

[26] Rather, he argued, having taken into account the
situation in Colombo for Tamils and the personal
circumstances of the applicant, and having concluded
that they did not meet the unreasonableness require-
ment, the Refugee Division was simply acknowledging
that it could not take into consideration other factors
that might be relevant to a humanitarian and compas-
sionate claim to be landed from within Canada, but

rapport de psychologue ou de psychiatre n’a été
soumis a cet égard au tribunal, la Cour est d’avis que
I’omission de ce renseignement des motifs du tribunal
ne peut étre considérée comme une erreur de droit.

¢) le refus de tenir compte de «raisons d’ordre
humanitaire»

[24] L’avocat de la demanderesse a soutenu que la
section du statut de réfugi€ a commis une erreur
lorsqu’elle a affirmé que le critére de Rasaratnam, a
savoir un endroit sir raisonnablement envisageable
pour la demanderesse, ne lui permettait pas de juger
les demandes en fonction de raisons d’ordre humani-
taire. C’est ainsi que, apres avoir résumé les facteurs
dont elle avait tenu compte et aprés avoir conclu que
ceux-ci ne satisfaisaient pas au critére de Rasaratnam,
la section du statut de réfugié a affirmé:

[TRADUCTION] Bien qu’il ait de la sympathie pour la
requérante, une personne avec une incapacité physique qui
désire manifestement s’établir au Canada avec sa mére, son
frére et sa sceur, le tribunal n’a pas compétence pour décider
des revendications du statut de réfugié en fonction de
raisons d’ordre humanitaire.

[25] L’avocat du ministre a fait valoir que ce pas-
sage ne devait pas étre pris pour une affirmation du
tribunal qu’un facteur n’était pas pertinent quant a la
question de savoir s’il est déraisonnable de s’attendre
a ce qu’une requérante se prévale de la possibilité de
refuge dans une autre partie du méme pays, pour la
seule raison que ce méme facteur pourrait aussi étre
pertinent, par exemple, quant 4 une demande du droit
d’établissement faite en sol canadien invoquant des
raisons d’ordre humanitaire aux termes du paragraphe
114(2) de la Loi sur 'immigration [L.R.C. (1985), ch.
[-2 (mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 102}].

[26] 1l a plutdt soutenu que, aprés avoir tenu compte
de la situation des Tamouls a Colombo et de la
situation personnelle de la demanderesse, et aprés
avoir conclu que ni I'une ni "autre ne satisfaisaient au
critére du caractére déraisonnable, la section du statut
de réfugié n’a fait que reconnaitre qu’elle ne pouvait
pas considérer d’autres facteurs qui pourraient étre
pertinents relativement 4 une demande d’établissement
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were irrelevant to the definition of a Convention
refugee.

[27] In effect, counsel’s argument was that this is a
case like Kanagaratmam v. Minister of Employment
and Immigration (1994), 83 F.T.R. 131 (F.C.T.D.),
where, in response to a submission similar to that
made on behalf of Ms, Ranganathan, Rothstein J. (as
he then was) said (at page 133):

While in the broadest sense, Canada’s refugee policy may
be founded on humanitarian and compassionate consider-
ations, that terminology in the Fmmigration Act and the
procedures followed by officials under it, has taken on a
particular connotation. Humanitarian and compassionate
considerations normally arise after an applicant has been
found not to be a Convention refugee. The panel’s failure to
consider humanitarian and compassionate factors in its
Convention refugee determination in this case was not in
error.

[28] While I do not take issue with this statement of
the law, 1 do not think that it is dispositive of the case
before me. First, it does not address the question of
whether the presence in Canada of a claimant’s closest
family members is relevant to the determination of the
claimant’s refugee status, when the issue in dispute is
the reasonableness or otherwise of expecting the
claimant to go to live in a place where there is no
well-founded fear of persecution of the claimant.
Moreover, as I note in paragraph 54, infi-a, Rothstein
J. did not regard the absence of family members from
the place of refuge as totally irrelevant to the reason-
ableness requirement.

[29] Second, in its summary of the facts relevant to
its refugee determination the Refugee Division did not
mention the fact that the applicant has no relatives in
Colombo, a consideration that might seem particularly
relevant to the reasonableness inquiry in the case of a
person with a physical disability, especially as she
grows older. I infer from the panel’s silence that it did
not take into account the absence of relatives when
considering the reasonableness issue.

faite en sol canadien et fondée sur des raisons d’ordre
humanitaire, mais qui ne sont pas pertinents quant a la
définition d’un réfugié au sens de la Convention.

[27] En effet, ’argument de ’avocat du ministre est
que le cas présent est analogue a [’affaire
Kanagaratnam c¢. Ministre de I’Emploi et de I'Immi-
gration (1994), 83 F.T.R. 131 (C.F. 1™ inst.), ou, en
réponse 4 une prétention semblable a celle faite au
nom de M™ Ranganathan, le juge Rothstein (tel était
alors son titre) a affirmé a la page 133:

Bien que, dans le sens le plus général, la politique cana-
dienne en matiére de statut de réfugié se fonde peut-étre sur
des considérations humanitaires, cette terminologie dans la
Loi sur 'immigration et les procédures suivies par lcs
agents sous le régime de cette loi a pris une connotation
particuli¢re. La question des considérations humanitaires cst
normalement soulevée aprés qu’il a été déclaré qu’un
requérant n’est pas un réfugi¢ au sens de la Convention.
L’omission par le tribunal d’examiner des considérations
humanitaires dans sa décision en matiere de statut de réfugic
au sens de la Convention n’était pas une erreur.

[28] La Cour ne conteste pas cet énoncé du droit,
mais elle n’est pas d’avis qu’il permet de trancher le
litige en 1’espéce. En premier liew, il n’aborde pas la
question de savoir si la présence au Canada des plus
proches parents d’un demandeur est pertinente pour
déterminer le statut de réfugié de celui-ci, lorsque la
question en litige concerne le caractére raisonnable ou
non du fait d’exiger que ce demandeur vive dans un
endroit ol sa crainte de persécution n’est pas fondée.
De plus, comme la Cour le note au paragraphe 54, le
juge Rothstein n’a pas considéré que 1’absence des
membres de la famille de ’endroit du refuge était
complétement non pertinente quant au critére du
caractére raisonnable.

[29] En second lieu, dans son résumé des faits
pertinents relativement a la détermination du statut de
réfugié, la section du statut de réfugié n’a pas soulevé
le fait que la demanderesse n’avait aucune parenté &
Colombo, un renseignement qui semble particuliére-
ment pertinent quant 4 I’évaluation du caractere
raisonnable dans le cas d’une personne avec unc
incapacité physique, surtout lorsqu’elle avance en age.
La Cour déduit du silence du tribunal & cet égard qu’il
n’a pas tenu compte de I’absence de parenté lors de
son évaluation de la question du caractére raisonnable.
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{301 The question that I must decide, therefore, is
whether the presence of relatives in Canada, and their
absence from the safe place—factors that are regularly
considered in the context of subsection 114(2) applica-
tions—are also relevant to determining whether it was
unreasonable to expect Ms. Ranganathan to live in
Colombo.

[31] In the leading case of Thirunavukkarasu v.
Canada (Minister of Employment and Immigration),
[1994] 1 F.C. 589 (C.A.) it was said that the relevant
question is whether it is “objectively unreasonable” to
expect a claimant who has a well-founded fear of
persecution in one part of her country of nationality to
move to live elsewhere in that country where she has
no such fear. Linden J.A. (at page 598) amplified the
standard somewhat by saying that a claimant “cannot
be required to encounter great physical danger or to
undergo undue hardship in travelling to or in staying

[30] La Cour doit donc se prononcer sur la question
de savoir si la présence de parents au Canada, et leur
absence de 1’endroit siir—des facteurs qui sont fré-
quemment considérés dans le contexte des demandes
examinées en vertu du paragraphe 114(2)—, sont
également pertinentes quant & savoir s’il est déraison-
nable de s’attendre a ce que M™ Ranganathan vive a
Colombo.

[31] Dans la décision de principe Thirunavukkarasu
c¢. Canada (Ministre de |'Emploi et de |'Immigration),
[1994] 1 CF. 589 (C.A)), la Cour a affirmé que la
question pertinente consiste a savoir s’il est «objecti-
vement deéraisonnable» de s’attendre a ce que le
demandeur qui craint avec raison d’étre persécuté dans
une partie de son pays de nationalité, aille vivre dans
une autre partie de ce pays ou il n’a pas cette crainte.
Le juge Linden, J.C.A. (4 la page 598) a quelque peu
explicité la norme en affirmant qu’«[o]n ne_peut
exiger du demandeur qu’il s’expose 4 un grand danger

there.” (Emphasis added.)

[32] This basic test has been further elaborated.
Thus, it has been said that “unreasonableness” is a
flexible standard, and includes not only the general
conditions in the region or city in question, but also
the circumstances particular to the claimant which
might make it unreasonable to require that person to
live in that place (for example, Jayabalasingham v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration),
[1998] F.C.J. No. 1584 (T.D.) (QL), including the
claimant’s psychological well-being there (Singh v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration)
(1995), 97 F.T.R. 139 (F.C.T.D.)).

[33] However, of more immediate relevance to this
case is Linden J.A.’s statement in Thirunavukkarasu,
supra, (at page 598) that it was not enough to bring
claimants within the definition of a refugee

. . . that they do not like the weather in a safe area, or that
they have no friends or relatives there, or that they may not
be able to find suitable work there. [Emphasis added.]

physique ou qu’il subisse des épreuves indues pour se
rendre dans cette autre partie ou pour y demeurer».
{Non souligné dans 1’original.)

[32] Ce critére de base a été davantage développé.
Ainsi, on a dit que le «caractére déraisonnable» était
un critére souple et qu’il comprenait non seulement la
situation générale de la région ou de la ville en
question, mais aussi les circonstances particuliéres au
demandeur qui pourraient faire en sorte que ce ne
serait pas raisonnable de s’attendre a ce qu’il y vive (a
titre d’exemple, Jayabalasingham c. Canada (Ministre
de la Citoyenneté et de ['Immigration), [1998] F.C.J.
n° 1584 (1 inst.) (QL), notamment le bien-étre
psychologique du demandeur & cet endroit (Singh c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de |'Immigra-
tion) (1995), 97 F.T.R. 139 (C.F. 1 inst.)).

[33] Cependant, est d’une plus grande pertinence
pour les fins de I’espéce Iaffirmation du juge Linden
dans D’affaire Thirunavukkarasu, supra, (3 la page
598), selon laquelle le fait

[. . .] qu’ils n’aiment pas le climat dans la partie sire du
pays, qu’ils n’y ont ni amis ni parents ou qu’ils risquent de
ne pas y trouver de travail qui leur convient. [Non souligné
dans I’original.]
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[34] The relevance of the absence of relatives in a
safe place has been considered in at least three recent
cases in this Court. First, in Ramanathan v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration) (1998), 152
F.TR. 305 (F.C.T.D.), where the claimant was 75
years old and, while in Canada had become very
dependent, both emotionally and for his daily needs,
on his family members here, Hugessen J. said [at page
3081:

. . . the factor of requiring an elderly, dependant and unwell
person to live alone in a governmental or publicly supported
home with governmental or publicly supported health and
other social services provided to him when there is an
alternative where he is presently living where he has the
emotional and family support gained from close members of
his family is something which should be considered when
inquiring as to whether it would be unduly harsh to send
that person from the latter situation to the former.

[35] Second, in Elmiv. Canada (Minister of Citizen-
ship and Immigration), [1999] F.C.J. No. 336 (T.D.)
(QL), McKeown J. held that the absence of family in
Somalia was relevant to determining the unreasonable-
ness of requiring a child to live there. He reasoned
that, while, as Linden J.A. had indicated in
Thirunavukkarasu, supra, it may normally be no more
than inconvenient for a person to live without his or
her relatives, in the case of a child the absence of
relatives could amount to undue hardship, and thus
make it objectively unreasonable to expect the claim-
ant to live in the safe place.

[36] Ramanathan had earlier been followed in
Sooriyakumaran v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration), [1998] F.CJ. No. 1402 (T.D.)
(QL), where Lutfy J. held that it was a relevant
consideration under the second limb of the
Rasaratnam test that the claimant’s only surviving
relatives, her minor children, were in Canada after
being recognized as refugees.

n’est pas suffisant pour considérer les demandeurs
comme des réfugies.

[34] La pertinence de ’absence de parenté dans un
endroit siir a été considérée dans au moins trois cas
récents de la Cour. Premiérement, dans !’affaire
Ramanathan c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et
de 'Immigration) (1998), 152 FT.R. 305 (C.F. 1
inst.), ol le demandeur avait 75 ans et, pendant qu’il
était au pays, était devenu trés dépendant de sa famille
sur le plan A la fois des émotions et de ses besoins
quotidiens, le juge Hugessen a affirmé [ la page 308]:

[. . .] le facteur qui exige qu’une personne fgée, dépendante,
et qui ne se sent pas trés bien vive seule dans un foyer
étatique ou subventionné par 1'Etat, o elle obtiendrait des
services de santé et autres types de services sociaux étati-
ques ou subventionnés par I’Etat, alors qu'unc solution de
rechange s’offre déja a cette personne a ’endroit on elle vit
et ol elle bénéficie du soutien affectif et familial de mem-
bres de sa famille proches, en déterminant si le fait de forcer
la personne & quitter ce dernier milieu pour s’installer dans
un foyer décrit précédemment serait indfiment pénible pour
celle-ci.

[35] Deuxiémement, dans affaire Elmi ¢. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de I'lmmigration),
[1999] F.C.J. n° 336 (1¥ inst.) (QL), le juge McKeown
a décidé que I'absence de parenté en Somalie était
pertinente pour déterminer le caractére déraisonnable
du fait d’exiger qu'un enfant y vive. Il a jugé
que, comme le juge Linden I’a indiqué dans
Thirunavukkarasu, supra, bien que normalement
’absence de parenté ne cause & une personne rien de
plus que des inconvénients, 1’absence de parenté dans
le cas d’un enfant peut équivaloir & une contrainte
excessive, et ainsi faire en sorte qu’il ne soit pas
objectivement raisonnable de s’attendre 4 ce que le
demandeur vive a I’endroit sfir.

[36] Le principe de l'affaire Ramanathan avait
auparavant été suivi dans affaire Sooriyakumaran c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigra-
tion), [1998] A.C.F. n° 1402 (1* inst.) (QL), dans
laquelle le juge Lutfy avait conclu que le fait que les
seuls parents survivants de la demanderesse, soit ses
enfants mineurs, étaient au Canada en tant que réfu-
giés était un élément pertinent & considérer sous le
second volet du critére de Rasaratnam.
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[37] Indeed, by indicating that the presence of the
applicant’s children in Canada was in itself a relevant
consideration, regardless of whether there were
relatives in Colombo, which, on the facts there were
not, Lutfy J. may have gone further than the Court in
either Ramanathan or, subsequently, Elmi. Thus, he
said [at paragraph 7]:

The presence in Canada of her two children, both minors
and Convention refugees, is the kind of particular circum-
stance that the tribunal ought to have considered in assessing
whether Colombo was an unduly harsh refuge for her.

And later he stated [at paragraph 9]:

It was an error in law for the tribunal to close its mind to
the natural bond between a parent and her minor
children . . ..

[38] Before proceeding further with my analysis of
the question of relevance, I should address the stan-
dard of review applicable to a determination by the
Refugee Division of whether a claimant has an inter-
nal flight alternative.

(391 In Sivasamboo v. Canada (Minister of Citizen-
ship and Immigration), [1995] 1 F.C. 741 (T.D.) it
was held that significant deference should be extended
by a reviewing court to determinations by the Refugee
Division of whether a reasonable internal flight
alternative was available to an applicant. Richard J.
(as he then was) applied a deferential standard to both
the findings of primary fact made by the Refugee
Division, and the application to those facts of the legal
standard of unreasonableness or undue hardship.

[40] Similarly, in Gregory v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration), [1998] F.C.J. No. 606
(T.D.) (QL), the Court upheld a finding by the Refu-
gee Division that it was not unreasonable to expect the
applicant to avail himself of an internal flight alterna-
tive in Colombo on the ground that [at paragraph 7]
“this conclusion was reasonably open to the Board on

[37] En fait, le juge Lutfy est peut-étre allé plus loin
que la Cour était allée tant dans Ramanathan que,
ultérieurement, dans Elmi, lorsqu’il a indiqué que la
présence des enfants de la demanderesse an Canada
était en soi une considération pertinente, peu importe
s’il restait de la parenté & Colombo (et dans les faits
il n’y en avait pas). Ainsi il a affirmé [au paragraphe
71:

La présence au Canada de ses deux enfants mineurs et
réfugiés au sens de la Convention constitue le type de
circonstance particuliére dont le tribunal aurait d tenir

compte pour déterminer si Colombo offre un refuge indd-
ment pénible pour la demanderesse.

Et un peu plus loin [au paragraphe 9]:

Le tribunal a commis une erreur de droit en ne tenant pas
compte du lien naturel existant entre une mére et ses enfants
mineurs [. . .]

[38] Avant d’approfondir davantage ’analyse de la
question de la pertinence, la Cour se penchera sur la
norme de contrdle applicable & une décision de la
section du statut de réfugié¢ relative a la possibilité
pour un demandeur de trouver refuge dans une autre
partie du méme pays.

[39] Dans Vaffaire Sivasamboo c. Canada (Ministre
de la Citoyenneté et de I'Immigration), [1995] 1 C.F.
741 (17 inst.), la Cour a décidé que I’instance révi-
sionnelle devait faire preuve d’une grande retenue &
I’égard des décisions rendues par la section du statut
de réfugié sur la possibilité raisonnable pour un
demandeur de trouver refuge dans une autre partie du
méme pays. Le juge Richard (tel était alors son titre)
a fait preuve de retenue judiciaire vis-a-vis tant des
conclusions de la section du statut de réfugié concer-
nant les faits essentiels que de I’application a ces faits
de la norme juridique du caractére déraisonnable ou de
la contrainte excessive.

[40] De maniére analogue, dans ’affaire Gregory c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de |'Immigra-
tion), [1998] A.C.F. n° 606 (1" inst.) (QL), la Cour a
confirmé une décision de la section du statut de
réfugié selon laquelle il n’était pas déraisonnable de
s’attendre a ce que le demandeur se prévale d’une
possibilité de refuge a Colombo, au motif
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this record”. (Emphasis added.)

[41] However, whether the absence of family mem-
bers from the safe area is relevant to determining
whether it would be “objectively unreasonable” or
impose an “undue hardship” to require a refugee
claimant to avail herself of an internal flight alterna-
tive is an issue that clearly transcends the particular
facts of this case. In Canada (Director of Investigation
and Research) v. Southam Inc., [1997] 1 S.C.R. 748,
at pages 767-768, and Pushpanathan v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), [1998] 1
S.C.R. 982, at pages 1015-1018, the Supreme Court of
Canada stated that the generality of the issue in
dispute is one of the factors that indicates that correct-
ness is the appropriate standard of review.

[42] Whether the absence of relatives in the place of
refuge is relevant for the purpose of determining if the
internal flight alternative is reasonably available to a
refugee claimant involves setting boundaries to the
definition of a refugee. As the post-Thirunavukkarasu
case law to which I have referred indicates, this is a
question that has already arisen in several recent cases,
and is likely to recur.

[43] Accordingly, on the basis of the reasoning in
Pushpanathan 1 conclude that whether the absence of
relatives in the place of refuge is a relevant consider-
ation in determining if a person is a refugee is to be
decided by this Court on a standard of correctness.

[44] The application of the correctness standard to
this question will help to reduce inconsistency among
the multiple panels in which the Refugee Division sits
across the country. It would be highly detrimental to
the legitimacy of the Refugee Division if different
panels were permitted to take different views of
whether it was relevant to consider the fact that a
person had no family members in the place of refuge.

[au paragraphe 7] qu’«il était raisonnablement loisible
4 la Commission de tirer cette conclusion dans ce
dossier». (Non souligné dans I’original.)

[411 Toutefois, la question de savoir si I’absence de
parenté a I’endroit sir est pertinente pour décider s’il
est «objectivement déraisonnable» ou s’il y a «con-
trainte excessive» pour un demandeur du statut de
réfugié de se prévaloir d’une possibilité de refuge dans
une autre partie du méme pays est un sujet qui dé-
borde clairement les faits particuliers de la présente
affaire. Dans les affaires Canada (Directeur des
enquétes et des recherches) c. Southam Inc., [1997] 1
R.C.S. 748, aux pages 767 et 768, et Pushpanathan c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de 'Immigra-
tion), [1998] 1 R.C.S. 982, aux pages 1015 4 1018, la
Cour supréme du Canada a affirmé que la généralité
de la question en litige constituait un facteur parmi
d’autres démontrant que la norme de contréle judi-
ciaire appropriée était celle de la décision correcte.

[42] La question de savoir si I’absence de parenté &
I’endroit du refuge est pertinente aux fins de décider
s’il y a une possibilité raisonnable pour le demandeur
du statut de réfugié de trouver refuge dans une autre
partie du méme pays implique I’application de para-
métres & la définition de réfugié. Comme le démontre
la jurisprudence qui a suivi I’affaire Thirunavukkarasu
et que j’ai citée ci-dessus, il s’agit d’une question qui
a été soulevée dans plusieurs cas récents et qui est
susceptible de se poser de nouveau.

[43] Par conséquent, sur la base du raisonmement
dans Pushpanathan, la Cour est d’avis que la question
de savoir si I’absence de parenté a I’endroit du refuge
est un facteur pertinent pour décider si une personne
est un réfugié doit étre tranchée par la Cour selon la
norme de la décision correcte.

[44] L’application de la norme de la décision cor-
recte A cette question contribuera & atténuer le manque
de cohérence entre les nombreux tribunaux de la
section du statut de réfugié qui siégent a travers le
pays. La possibilité que différents tribunaux puissent
avoir différentes perceptions relativement a la perti-
nence du fait qu’une personne n’a pas de parenté 4
Pendroit du refuge serait grandement préjudiciable a
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And, since the Chairperson of the Immigration and
Refugee Board has issued no interpretative guidelines
on this question pursuant to subsection 65(3) [as am.
by S.C. 1992, c. 49, s. 55] of the Immigration Act,
which might assist in enhancing consistency among
panels, it is appropriate for the Court to decide the
question for itself.

[45] On the other hand, the Refugee Division’s
determination of whether the relevant facts satisfy the
Rasaratnam test, properly understood, is a question of
mixed fact and law, and is reviewable only for unreas-
onableness. Sivasamboo, supra, and Gregory, supra,
remain good law after Pushpanatham, supra, to the
extent that they establish that rationality is the stan-
dard of review for the Refugee Division’s application
of the Rasaratnam test to the facts of a particular case.

[46] Thus, it will be for the Refugee Division to
weigh such matters as the seriousness of the
claimant’s disability, its likely progress as she gets
older, the existence in Colombo of any other social
network of support available to her, and the fact that
she lived in Colombo in the years 1994-1997 without
relatives to assist her.

[47] Moreover, even if I am wrong to conclude that
correctness is the applicable standard of review on the
question of relevance raised by this case, I would not
be prepared to extend judicial deference to the panel
that dismissed Ms. Ranganathan’s claim because it is
not clear from its reasons whether it considered the
question of relevance at all. Thus, it simply omitted
the fact that she had no relatives in Colombo from the
facts that it stated that it had taken into consideration
in determining whether it would be unreasonable to
expect the applicant to reside there.

la 1égitimité de la section du statut de réfugié. Comme
le président de la Commission de 1’immigration et du
statut de réfugié n’a émis aucune directive interpréta-
tive a cet égard conformément au paragraphe 65(3)
[mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 55] de la Loi sur
Uimmigration pour aider & maintenir une certaine
cohérence entre les tribunaux, la Cour est autorisée a
trancher la question elle-méme.

[45] D’un autre c6té, la décision de la section du
statut de réfugié relativement & la question de savoir
si les faits pertinents remplissent les exigences du
critére de Rasaratnam, interprété comme il se doit,
constitue une question mixte de droit et de fait, et
n’est susceptible de contrdle judiciaire que si elle est
déraisonnable. Les affaires Sivasamboo, supra, et
Gregory, supra, font encore autorité apres la décision
Pushpanatham, supra, dans la mesure ol elles établis-
sent que la rationalité est la norme de contrdle appro-
priée de D’application par la section du statut de
réfugié du critére de Rasaratnam aux faits d’un cas
particulier.

[46] Par conséquent, il reviendra & la section du
statut de réfugié de décider du poids a accorder a des
questions telles que la gravité de I’incapacité de la
demanderesse, la détérioration prévisible de sa situa-
tion a mesure que la demanderesse prendra de 1’age,
I’existence d’autres réseaux d’assistance sociale 4 sa
disposition & Colombo et le fait qu’elle a vécu a
Colombo durant les années 1994 a4 1997 sans 1’aide
d’aucun parent.

[47] De plus, méme si la Cour avait tort d’affirmer
que la norme de la décision correcte est la norme de
contrble appropriée relativement & la question de la
pertinence soulevée dans la présente affaire, elle ne
serait pas préte a faire preuve de retenue judiciaire a
I’égard du tribunal qui a rejeté la demande de M™
Ranganathan, parce qu’il ne ressort pas clairement de
ses motifs qu’il ait tenu compte de la question de
pertinence de quelque fagon que ce soit. Par consé-
quent, le tribunal a simplement omis le fait que la
demanderesse n’avait aucune parenté a Colombo
lorsqu’il a mentionné les faits qu’il a affirmé avoir
pris en considération pour décider s’il serait déraison-
nable de s’attendre a ce que la demanderesse y vive,
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[48] To turn to the substantive issue, on the basis of
the recent decisions to which I have referred
(Ramanathan, Elmi and Sooriyakumaran) it would
now seem settled law in this Court that in determining
undue hardship or unreasonableness for the purpose of
the availability of an internal flight alternative, the
Refugee Division must take into account the fact that
the claimant has no relatives in Colombo when there
are family members in Canada.

{491 1 see no reason to take a view that is different
from my colleagues on this issue. Depending on the
circumstances of the particular case, it would seem
clear to me that the absence of family members
available to provide emotional and material support
might well consign a claimant to a quality of life that
falls well below that standard of decency that is
widely recognized as a human entitlement.

[50] I think that Rothstein J. got it right when he
said in Kanagaratnam, supra (at page 132):

I interpret Linden, J.A.’s, comments [in Thirunavukkarasu,
supra) not to exclude the absence of friends or relatives or
inability to find work as factors in the reasonableness
consideration, but only that these factors alone would not
make an IFA unreasonable.

[51] It cannot be that there are two mutually exclu-
sive lists of factors to be considered in the two con-
texts of refugee determination and subsection 114(2)
applications. Indeed, as Hugessen J. pointed out in
Ramanathan, supra, (at page 308) if factors relevant
to a humanitarian and compassionate application were
for that reason excluded from the reasonableness
consideration, there would be virtually nothing to
consider under the second limb of the Rasaratnam
test.

D. CONCLUSION

[52) For these reasons the application for judicial
review is granted and the decision of the Refugee
Division finding Ms. Ranganathan not to be a Conven-
tion refugee is set aside.

[48] En ce qui concerne la question de fond, sur la
base des décisions récentes que la Cour a citées
(Ramanathan, Elmi et Sooriyakumaran), il semble
maintenant bien établi que, lors d’une évaluation
visant & déterminer s’il y a contrainte excessive ou
caractére déraisonnable relativement 4 la possibilité de
refuge dans une autre partie du méme pays, la section
du statut de réfugié doit tenir compte du fait que la
demanderesse n’a pas de parenté & Colombo, alors que
des membres de sa famille se trouvent au Canada.

[49] La Cour ne voit pas pourquoi eclle devrait
adopter un point de vue différent de celui des autres
juges sur cette question. Selon les circonstances de
’espéce, il est clair que I’absence de membres de la
famille pouvant fournir un soutien émotionnel et
matériel peut fort bien condamner un requérant  un
niveau de vie bien inférieur & la norme consacrée de
décence 4 laquelle tout étre humain a droit.

[50] La Cour est d’avis que le juge Rothstein avait
raison d’affirmer dans la décision Kanagaratnam,
supra (3 la page 132):

Jinterpréte les commentaires du juge Linden [dans arrét
Thirunavukkarasu, précité] comme n’excluant pas 'absence
d’amis ou de parents ou ’impossibilité de trouver du travail
comme facteurs dans ’examen du caractére raisonnable,
sauf que ces facteurs seuls ne rendent pas déraisonnable
I'idée de possibilité d*un refuge dans une autre partie du
méme pays.

[51] 1l ne peut y avoir deux listes de factewrs a
considérer qui s’excluent mutuellement selon qu’il
s’agit de la détermination du statut de réfugié ou des
demandes présentées en vertu du paragraphe 114(2).
En effet, comme le juge Hugessen I’a indiqué dans la
décision Ramanathan, supra (3 la page 308), si des
éléments pertinents quant & une demande fondée sur
des raisons d’ordre humanitaire devaient pour cette
raison étre exclus de I’évaluation du caractére raison-
nable, il n’y aurait pratiquement plus rien & examiner
sous le second volet du critére de Rasaratnam.

D. CONCLUSION

[52] Pour ces motifs, la demande de contrdle judi-
ciaire est accueillie, et la décision de la section du
statut de réfugié selon laquelle M™ Ranganathan n’est
pas une réfugiée au sens de la Convention est annulée.
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{531 However, since I have found that the Refugee
Division committed no reviewable error in concluding
that the applicant did not have good grounds to fear
persecution in Colombo, the matter is remitted to a
differently constituted panel of the Refugee Division
to decide. I am remitting with the direction that the
panel decide only whether in all the circumstances of
this case it would be unduly harsh or unreasonable to
expect the applicant to live in Colombo for the pur-
pose of the second limb of the Rasaratnam test for
determining whether an internal flight alternative was
available.

[54] And, in conducting this inquiry, the Refugee
Division must consider whether Ms. Ranganathan has
relatives in Colombo and, in accordance with the
reasons that I have given, take its finding on this
question into account when determining whether in all
the circumstances the Rasaratnam test is satisfied.

[55] 1 invited submissions from counsel on the
certification of a question or questions. Counsel for
the Minister requested that, since I have found that the
Refugee Division erred in law by failing to consider
evidence, even though that evidence did not contradict
a finding of fact that it had made, I should certify a
question on this point. I have decided not to do so
because I found that the “three-day residence rule”
was highly material to the Refugee Division’s con-
clusion that it was not unreasonable for the applicant
to live in Colombo.

[56] Counsel for the applicant opposed the certifi-
cation of a question on the standard of review appli-
cable to the Refugee Division’s determination of the
relevance of facts to be considered in deciding the
question of unreasonableness. He submitted that the
standard of review is not relevant to the disposition of
this case because I had stated that even if unreason-
ableness were the standard applicable 1 would not
have deferred to the panel in this case since it is not

[53] Cependant, comme la Cour n’a relevé aucune
erreur susceptible de contrble judiciaire de la part de
la section du statut de réfugié lorsque celle-ci a décidé
que la demanderesse n’avait pas de motifs de craindre
d’étre persécutée 4 Colombo, le dossier est renvoyé
pour réexamen devant un tribunal différemment
constitué de la section du statut de réfugié. La Cour
renvoie le dossier avec la directive que le tribunal doit
seulement décider si, vu I’ensemble des faits de la
présente affaire, le retour de la demanderesse a
Colombo est déraisonnable ou équivaut & une con-
trainte excessive aux fins du second volet du critére de
Rasaratnam, lorsqu’il s’agit de déterminer s’il y avait
possibilité de refuge dans une autre partie du méme

pays.

[54] Lors de cet examen, la section du statut de
réfugié doit décider si M™ Ranganathan a de la
parenté 4 Colombo et, conformément aux motifs que
la Cour a prononcés, tenir compte de sa conclusion a
cet égard lorsqu’elle détermine si, compte tenu de
I’ensemble des faits, il a été satisfait au critére de
Rasaratnam.

[55] La Cour a invité les avocats a soumettre une ou
des questions a certifier. L’avocat du ministre a
demandé que, étant donné qu’elle a conclu que la
section du statut de réfugié a commis une erreur de
droit en n’examinant pas certaines preuves, malgré le
fait que ces preuves ne contredisaient pas la conclu-
sion de fait que le tribunal avait tirée, la Cour certifie
une question a cet égard. La Cour décide de ne pas
faire droit a cette demande du fait que la «régle de
séjour de trois jours» avait une importance détermi-
nante au regard de la conclusion de la section du statut
de réfugié selon laquelle il n’était pas déraisonnable
pour la demanderesse de vivre & Colombo.

[56] L’avocat de la demanderesse s’est opposé & la
certification d’une question qui porterait sur la norme
de contrble judiciaire applicable & la décision de la
section du statut de réfugié concernant la pertinence
des faits & considérer dans I’examen du caractére
déraisonnable. Il a soutenu que la norme de controle
n’est pas pertinente pour trancher le litige, car la Cour
a affirmé que, méme si le caractére déraisonnable était
la norme applicable, elle n’aurait pas fait preuve de
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clear that it considered the fact at all, I agree.

[57] I certify under subsection 83(1) [as am. by S.C.
1992, c. 49, s. 73] of the Immigration Act the follow-
ing question:

Is it an error of law for the Refugee Division to fail
to take into account for the purpose of the unrea-
sonableness inquiry under the second branch of the
Rasaratnam test the fact that a refugee claimant
who has relatives in Canada has no relatives in the
safe area of the country of nationality?

retenue judiciaire a 1’égard du tribunal dans le présent
cas étant donné qu’il n’est pas clair qu’il ait tenu
compte de cette question de quelque fagon que ce soit.
La Cour est de cet avis.

[57] La Cour certifie la question suivante en vertu
du paragraphe 83(1) [mod. par L.C. 1992, ch. 49, art.
73] de la Loi sur I'immigration:

La section du statut de réfugié commet-elle une
erreur de droit lorsqu’elle omet de considérer, aux
fins de I’examen du caractére déraisonnable sous le
second volet du critére de Rasaratnam, le fait qu’un
demandeur du statut de réfugié qui a de la parenté
au Canada n’en a pas a ’endroit sir de son pays de
nationalité?
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In response to complaints that Ernst Ziindel was causing
hate messages to be communicated through a computer Web
site (the Ziindelsite), the Canadian Human Rights Commis-
sion requested the appointment of a Human Rights Tribunal
to inquire into complaints.

This was an application for judicial review of the
Commission’s decision on the following grounds: that the
decision was vitiated by bias as a result of statements made
by the Deputy Chief Commissioner (DCC) prior to the filing
of the complaints and to her subsequent participation in the
Commission’s decision to refer them for adjudication; that
the Tribunal had no jurisdiction to inquire into the com-
plaints because material posted on the Web site was not
communicated “telephonically” as required by section 13 of
the Canadian Human Rights Act and because the server
computer and the manager of the Web site were located
outside Canada; that the Commission ought to have dis-
missed the complaints because they were vexatious and
made in bad faith; that to uphold the complaints would
violate applicant’s right to freedom of expression as
guaranteed by the Charter.

Held, the application should be dismissed.

The allegation of bias was made in respect of the DCC on
the basis of two speeches she gave, “Combatting Hate
Propaganda” and “Hate Propaganda: A Human Rights
Perspective”, in which she mentioned that the Internet was
used for hate propaganda, that Internet hate messages could
be treated like telephone hate messages, and that Ernst
Ziindel was one of the originators of hate messages who
were difficult to trace and often operated outside Canada.
The applicant alleged that the DCC had thus prejudged the
principal questions that the Commission had to decide when
considering whether to dismiss the complaints or request the
appointment of a Tribunal.

The standard of impartiality required of investigators and
members of the Commission, which has no adjudicative
role, was at the low end of the spectrum, at least when the
basis of the allegation of bias is that a member has
expressed views that indicated a pre-judgment of the issues
under consideration. In order to succeed, the applicant had
to show that the DCC had a closed mind when she partici-
pated in the decision to refer the complaint to a Tribunal.
Furthermore, the Act contemplated a proactive role for the
Commission in the complaints process and conferred on it
powers and responsibilities for such matters as public
education and information. Its duties thus extended beyond
the processing of individual complaints.

la LCDP conférait compétence a la Commission pour
trancher une question constitutionnelle.

A la suite de plaintes portant que Ernst Ziindel faisait
aborder des messages haineux sur un sitc Web (le
Ziindelsite), la Commission canadienne des droits de la
personne a demandé la désignation d’un Tribunal des droits
de la personne pour instruire les plaintes.

1l sagissait d'une demande de contrdle judiciaire de cette
décision de la Commission fondée sur les moyens suivants:
la décision était entachée de partialité vu les déclarations
faites par la vice-présidente de la Commission (la vice-
présidente) avant le dép6t des plaintes et de sa participation
subséquente 4 la décision de la Commission de les déférer
a un Tribunal; le Tribunal n’avait pas compdtence pour
instruire les plaintes puisque les données affichées sur le site
Web n’étaient pas communiquées par «téléphone» comme
exigeait I'article 13 de la Loi canadienne sur les droits de
la personne et parce que le serveur du site Web ct la
personne qui le gérait étaient situés 4 Pextérieur du Canada;
la Commission aurait di rejeter les plaintes, car elles étaient
vexatoires et entachées de mauvaise foi; si les plaintes
étaient jugées fondées, il serait porté atteinte & la liberté
d’expression du demandeur garantie par la Charte.

Jugement: la demande est rejetée.

L’allégation de partialité de la part de la vice-présidente
était fondée sur deux discours qu’elle avait prononcés,
«Combatting Hate Propagandan» et «La propagande haineuse
sous 1’angle des droits de la personne», dans lesquels clle
mentionnait qu’Internet était utilisé pour faire de la propa-
gande haineuse, que les messages & caractére haineux
diffusés sur Internet pouvaient éire considérés comme de la
propagande haineuse téléphonique et que Ernst Ziindel était
’un des auteurs de messages haineux au sujet desquels elle
a dit qu’il était plus difficile de trouver qui est a Iorigine
des messages diffusés sur Internet et que cette diffusion se
fait souvent a partir de I’étranger. Le demandeur a prétendu
que la vice-présidente avait donc préjugé les questions
principales que la Commission devait trancher pour décider
si elle devait rejeter les plaintes ou demander la désignation
d’un tribunal.

La norme d’impartialité applicable aux enquéteurs ct aux
membres de la Commission, qui n’exerce pas de fonction
juridictionnelle, est parni les moins sévéres, du moins
lorsque les allégations de partialité sont fondées sur le fait
qu’ils ont exprimé des opinions qui témoignent d’un
préjugement des questions 4 I’étude. Pour s’acquitter du
fardeau qui lui incombait, le demandeur devait démontrer
que la vice-présidente avait I’esprit fermé lorsqu’elle a
participé & la décision de la Commission de déférer les
plaintes 3 un Tribunal, De plus, la Loi attribuait un rble
proactif 4 la Commission en ce qui concerne la procédure de
traitement des plaintes et elle lui conférait des pouvoirs ct
des responsabilités sur des questions comme la sensibilisa-
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A position taken by the DCC at a time when the Commis-
sion had no complaint before it should not be regarded as
precluding her from later being amenable to persuasion by
the substantial volume of material placed before the Com-
mission. She had given no opinion as to whether material
posted on the Ziindelsite contravened subsection 13(1) of the
Act. Her comments did not indicate that she had a closed
mind to the disposition of the complaints subsequently made
against applicant. Furthermore, the notes for the speeches
she had given suggest that they were thoughtful and infor-
mative in nature, rather than inflammatory and demagogic.

The Court is reluctant to intervene prior to the determina-
tion of a matter by a Human Rights Tribunal. Courts no
longer regard the interpretation of statutory provisions
defining the regulated conduct (“communicate telephoni-
cally”, extra-territorial issue, “causing to communicate”) as
ipso facto “jurisdictional” in nature. Furthermore, the
Commission’s decisions are normally reviewable on a
standard of rationality, not correctness. The Commission’s
decision should only be quashed if there was no rational
basis in law or on the evidence to support the decision that
an inquiry by a Tribunal was warranted in all the circum-
stances.

The matters raised by applicant challenge the legal
authority of the Commission and the Tribunal to regulate
material available on the Internet, which is fast becoming
one of the most powerful media of mass communication.
The benefits to be obtained from awaiting the Tribunal’s
considered determination of questions of this complexity,
novelty and importance clearly outweigh the costs to
applicant, and to the pubic purse, of permitting the adminis-
trative process to run its course before the matter is fully
reviewed by the Court.

As to the substantive issues, first, on a consideration of
the language of the Act, the evidence and the interpretative
approach to be taken to human rights legislation, it could
not be said that the position adopted by the Commission on
the interpretation of the word “telephonically” lacked a
rational basis. And the Tribunal must be permitted to make
findings of fact about technical aspects of Internet communi-
cation, and to give its considered interpretation of section 13
in the light of the arguments of counsel and its own under-
standing of the purposes of the Act. As to the “extra-
territorial issue”, a person in Canada causes material to be
communicated for the purpose of section 13 if that person
effectively controls the content of material posted on a Web
site that is maintained outside Canada. It should be left to
the Tribunal to decide whether the evidence adduced at the
hearing is sufficient to establish that applicant was causing

tion et I’information du public. Ses obligations s’étendaient
donc au-deld du traitement des plaintes.

Une position prise par la vice-présidente, & une époque o
la plainte n’avait pas encore été adressée & la Commission,
ne doit pas étre considérée comme écartant toute chance que
les nombreux documents produits devant la Commission
puissent la convaincre. Elle n’avait pas exprimé d’opinion
quant a savoir si les données affichées sur le «Ziindelsite»
contrevenaient au paragraphe 13(1) de la Loi. Ses remarques
ne laissaient pas croire qu’elle avait un esprit fermé en ce
qui concerne le traitement des plaintes ensuite déposées
contre le demandeur. Qui plus est, ses notes indiquent que
ses discours étaient réfléchis et instructifs plutdt qu’incen-
diaires et démagogiques.

La Cour est réticente & intervenir avant qu’un Tribunal
canadien des droits de la personne rende une décision. Les
cours de justice ne considérent plus que I'interprétation des
dispositions législatives définissant la conduite réglementée
(«utiliser un téléphone», extra-territorialité, «fait aborder»)
est de nature «juridictionnelle» en soi. De plus, normale-
ment, les décisions de la Commission sont susceptibles de
controle selon le critére de la rationalité, et non de la
justesse. La décision de la Commission ne devait étre
annulée que si la Commission ne pouvait s’appuyer sur
aucun motif rationnel en droit, ni sur aucune preuve pour
décider qu’une instruction par un Tribunal était justifiée
compte tenu de toutes les circonstances.

Les questions soulevées par le demandeur mettent en
doute Ie pouvoir 1égal de la Commission et du Tribunal de
réglementer les documents accessibles sur Internet, qui est
en voie de devenir rapidement le moyen de communication
de masse le plus puissant. Les avantages qu’il y a a attendre
que le Tribunal ait rendu une décision motivée sur des
questions aussi complexes, inédites et importantes surpassent
nettement les cofits qu’occasionnerait au demandeur, et aux
contribuables, la décision de la Cour de laisser le processus
administratif suivre son cours avant d’examiner I’affaire 4
fond.

En ce qui concerne les questions de fond, d’abord, compte
tenu du libellé de la Loi, de la preuve et de la méthode
d’interprétation applicable a la 1égislation en matiére de
droits de la personne, on ne pouvait affirmer que Ia position
adoptée par la Commission concernant ’interprétation du
terme «téléphone» n’avait pas de fondement rationnel. Le
Tribunal doit pouvoir tirer des conclusions de fait sur les
aspects techniques des communications par Internet et
donner une interprétation motivée de ’article 13 en tenant
compte des arguments des avocats et de sa propre compré-
hension de 1’objet de la Loi. Quant a la question de I’extra-
territorialité, une personne qui se trouve au Canada fait
aborder des données au sens de ’article 13 si elle contrdle
effectivement le contenu d’un site Web géré a ’extérieur du
Canada. Il fallait laisser au tribunal le soin de décider si la
preuve produite a I’audition par les parties était suffisante
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material to be communicated within the meaning of section
13. The argument, that those who accessed the Ziindelsite
from their computers caused the material to be communi-
cated, was mere sophistry.

That Sabina Citron was a survivor of the Holocaust and
had failed in an attempt to have applicant convicted of a
criminal offence arising from his publications did not mean
that her complaint was made in bad faith.

It was not appropriate to determine the constitutional issue
at this point. The decision under review was that of the
Commission to request the appointment of a Tribunal, and
it could not be set aside on a Charter ground if the Commis-
sion lacked jurisdiction to decide that question for itself. The
Commission did not have legal authority to determine the
validity of a provision in its enabling legislation. According-
ly, the Commission’s decision could not be set aside on the
ground that invoking section 13 against applicant in connec-
tion with the material posted on the Ziindelsite would
deprive him of his right to freedom of expression under
paragraph 2(b) of the Charter, a deprivation that could not
be justified under section 1. The section 1 issue is more
appropriately adjudicated at first instance by the Tribunal.

The Tribunal has implied statutory authority to determine
whether it is constitutionally permissible to apply section 13
of the Act to the facts before it. In any event, a recent
amendment to section 50(2) of the Canadian Human Rights
Act has laid to rest whatever doubt there might otherwise
have been about the Tribunal’s jurisdiction to determine the
Charter question raised on behalf of applicant.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part
I of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (UK.) [R.S.C., 1985, Appendix
11, No. 44}, ss. 1, 2(d).

Canadian Human Rights Act, R.S.C., 1985, c. H-6, ss.
2 (as am. by S.C. 1996, c. 14, s. 1; 1998, ¢. 9, 5. 9),
13, 27(1)(a),(B),(k) (as am. idem, s. 20), 40(3), 41(1)
(as am. by S.C. 1995, c. 44, s. 49), 44(3)(a) (as am.
by S.C. 1998, c. 9, s. 24), (b) (as am. by R.S.C,, 1985
(1st Supp.), c. 31, s. 64), 49(1) (as am. by S.C. 1998,
c. 9, s. 27), 50(2) (as am. idem).

Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, s. 18.1(4) (as
enacted by S.C. 1990, ¢. 8, s. 5).

Interpretation Act, R.S.C., 1985, c. I-21, s. 44(c),(d).

pour établir que le demandeur a fait communiquer des
données au sens de Particle 13. L argument selon lequel ce
sont les personnes qui ont visité le «Ziindelsite» & partir de
leurs ordinateurs qui ont fait aborder ces données constituait
un pur sophisme.

Le fait que Sabina Citron ait survécu 4 ’holocauste ct
qu’elle n’ait pas réussi 4 faire condamner le demandeur au
criminel pour ses publications ne signifiait pas que sa plaintc
était entachée de mauvaise foi.

Il ne convenait pas de trancher la question constitution-
nelle 4 cette étape. La décision contestée est celle de la
Commission de demander la désignation d’un Tribunal, ct
elle ne peut étre annulée pour un motif fondé sur la Charte
si la Commission n’avait pas compétence pour trancher cette
question. La Commission n’avait pas le pouvoir 1égal de s¢
prononcer sur la validité d’une disposition de sa loi habili-
tante. Par conséquent, la Cour ne pouvait annuler la décision
de la Commission au motif que le recours & 'article 13
contre le demandeur relativement aux ¢léments affichés dans
le «Ziindelsitey aurait porté atteinte 4 la liberté d’expression
que lui garantissait 1’alinéa 2b) de la Charte, et que cette
atteinte n’était pas justifiable en regard de Particle premier.
11 était plus approprié que la question de I’application de
larticle premier soit tranchée en premiére instance par lc
Tribunal,

Le Tribunal possédait le pouvoir 1égal implicite de déter-
miner si la Constitution permet Papplication de ’article 13
de la Loi aux faits qui lui étaient soumis. Quoi qu’il en soit,
le paragraphe 50(2) de la Loi canadienne sur les droits de
la personne a levé tout doutec qui auvrait autrcmcent pu
subsister quant a la compétence de la Commission pour
trancher la question fondée sur la Charte soulevée par le
demandeur.

LOIS ET REGLEMENTS

Charte canadienne des droits et libertés, qui constituc
la partie [ de la Loi constitutionnelle de 1982, anncxe
B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice 11, n®44], art. 1, 2b).

Loi canadienne sur les droits de la personne, L.R.C.
(1985), ch. H-6, art. 2 (mod. par L.C. 1996, ch. 14,
art. 1; 1998, ch. 9, art. 9), 13, 27(1)a),b),i) (mod.,
idem, art. 20), 40(3), 41(1) (mod. par L.C. 1995, ch.
44, art. 49), 44(3)a) (mod. par L.C. 1998, ch. 9, art.
24), b) (mod. par L.R.C. (1985) (1* suppl.), ch. 31,
art. 64), 49(1) (mod., par L.C. 1998, ch. 9, art. 27),
50(2) (mod., idem).

Loi d'interprétation, L.R.C. (1985), ch. [-21, art.
44¢),d).

Loi sur la Cour fédérale, LR.C. (1985), ch. F-7, art.
18.1(4) (édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5).
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Gosnell, Chris. «Hate Speech on the Internet: A
Question of Contexty (1997-98), 23 Queen’s L.J. 369.

DEMANDE de contrdle judiciaire d’une décision de

the Canadian Human Rights Commission to request
the appointment of a Human Rights Tribunal to
inquire into complaints made against Ernst Ziindel that
he was causing hate messages to be communicated
through a computer Web site. Application dismissed.

la Commission canadienne des droits de la personne
de demander la désignation d’un tribunal des droits de
la personne pour instruire les plaintes déposées contre
Emst Ziindel, selon lesquelles il faisait aborder des
messages haineux sur un site Web. Demande rejetée.

APPEARANCES:

Douglas Christie for applicant,

Marlene I. Thomas and Michael H. Morris for
respondent.

Robert P. Armstrong and Wendy M. Matheson for
respondent Sabina Citron and intervener Canadian
Holocaust Remembrance Association.

Andrew A. Weretelnyk for respondent Toronto
Mayor’s Committee on Community and Race
Relations.

René Duval for intervener Canadian Human
Rights Commission.

SOLICITORS OF RECORD:

Douglas Christie for applicant.

ONT COMPARU:

Douglas Christie pour le demandeur.

Marlene I. Thomas et Michael H. Morris pour le
défendeur.

Robert P. Armstrong et Wendy M, Matheson pour
la défenderesse Sabina Citron et l'intervenante
Canadian Holocaust Remembrance Association.
Andrew A. Weretelnyk pour le défendeur Toronto
Mayor’'s Committee on Community and Race
Relations.

René Duval pour !'intervenante Commission
canadienne des droits de la personne.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Douglas Christie pour le demandeur.
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Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

Tory Tory Deslauriers & Binnington, Toronto, for
respondent Sabina Citron and intervener Canadian
Holocaust Remembrance Association.

City of Toronto (Legal Department), Toronto, for
respondent Toronto Mayor’s Committee on
Community and Race Relations.

Canadian Human Rights Commission, Ottawa, for
intervener Canadian Human Rights Commission.

The following are the reasons for order rendered in
English by

Evans J.:

A. Introduction

[1] This application for judicial review arises from
a decision of the Canadian Huoman Rights Commission
to request the appointment of a Human Rights Tribu-
nal to inquire into complaints made against Ernst
Ziindel by Sabina Citron and the Toronto Mayor’s
Committee on Community and Race Relations.

[2] The complainants alleged that Mr. Ziindel was
violating section 13 of the Canadian Human Rights
Act, RS.C., 1985, c. H-6 by causing hate messages to
be communicated through a computer Web site known
as the “Ziindelsite”, which can be readily accessed
through the Internet. The server for the Web site, and
the person who manages it and posts material on it,
are located in California. The complainants took
objection to material on the “Ziindelsite” claiming that
the scale of the Holocaust has been greatly exagger-
ated; they alleged that this material was likely to
expose persons of the Jewish faith or ethnmicity to
hatred or contempt.

[3] In this application for judicial review Mr. Ziindel
challenges on five grounds the Commission’s decision
to request the appointment of a Tribunal, and the

Le sous-procureur général du Canada pour le
défendeur.

Tory Tory Deslauriers & Binnington, Toronto,
pour la défenderesse Sabina Citron et I’interve-
nante Canadian Holocaust Remembrance Associa-
tion.

Cité de Toronto (Service du contentieux), Toronto,
pour le défendeur Toronto Mayor’s Committee on
Community and Race Relations.

Commission canadienne des droits de la person-
ne, Ottawa, pour |’ intervenante Commission cana-
dienne des droits de la personne.

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

LE JUGE EVANS:

A. Introduction

[1] La présente demande de contrdle judiciaire fait
suite a la décision de la Commission canadienne des
droits de la personne de demander la désignation d’un
Tribunal des droits de la personne pour instruire les
plaintes déposées contre Ernst Ziindel par Sabina
Citron et par le Toronto Mayor’s Committee on
Community and Race Relations {le comité du maire
de Toronto sur les relations communautaires et racia-
les].

[2] Les plaignants ont allégué que M. Ziindel contre-
venait  article 13 de la Loi canadienne sur les droits
de la personne, LR.C. (1985), ch. H-6, en faisant
aborder des messages haineux sur un site Web appelé
le «Ziindelsite», facilement accessible par Internet. Le
serveur de ce site Web ainsi que la personne qui le
gére et y affiche des données sont situés en Californie.
Les plaignants se sont opposés aux données incluses
dans le «Ziindelsite» qui prétendaient que I’ampleur de
I’holocauste a été grandement exagérée. Ils ont soute-
nu que ces données étaient susceptibles d’exposer les
personnes de religion et d’origine ethnique juives 4 Ia
haine ou au mépris.

[3] Dans la présente demande de contrfle judiciaire,
M. Ziindel invoque cing motifs pour contester la
décision de la Commission de demander la désignation
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jurisdiction of the Tribunal to inquire into the com-
plaints. First, the Commission’s decision to request the
appointment of a Tribunal is vitiated by bias as a
result of statements made by the Deputy Chief Com-
missioner prior to the filing of the complaints and to
her subsequent participation in the Commission’s
decision to refer them for adjudication. Second, the
Tribunal has no jurisdiction to inquire into these
complaints because material posted on the Web site in
the form of text and graphics is not communicated
“telephonically” as required by section 13. Third, a
Tribunal has no jurisdiction to hear and determine
these complaints because the server for the Web site
is located outside Canada, as is the person responsible
for selecting what is posted on it, who is the only
person able to enter the material. Fourth, the Commis-
sion ought to have dismissed the complaints because
they were vexatious and made in bad faith. Fifth, for
the Tribunal to uphold the complaints would infringe
Mr. Ziindel’s right to freedom of expression as
guaranteed by paragraph 2(b) of the Canadian Charter
of Rights and Freedoms [being Part I of the Constitu-
tion Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982, 1982 c.
11 (UK. [RS.C., 1985, Appendix II, No. 44]1].

[4] Mr. Zindel asks the Court to quash the
Commission’s decision to refer the complaints to the
Canadian Human Rights Tribunal, and to prohibit the
Tribunal from continuing to hear a matter that is not
within its jurisdiction. I should add by way of back-
ground that the Tribunal commenced its inquiry into
the complaints in May 1997 and since then has held
41 days of hearings. Prior to the applications for
judicial review instituted by Mr. Ziindel in this Court,

the Tribunal had planned to complete the hearings this
May.

B. Legislation

[5]1 The following are the provisions of the Canadian
Human Rights Act relevant to this proceeding [ss.
27(1)(%) (as am. by S.C. 1998, c. 9, s. 20), 41(1) (as
am. by S.C. 1995, c. 44, s. 49), 44(3) (as am. by
R.S.C., 1985 (1st Supp.), c. 31, s. 64), s. 64), 49(1)
(as am. by S.C. 1998, c. 9, s. 27), 50(2) (as am.
idem)]:

d’un Tribunal et la compétence du Tribunal pour
instruire les plaintes. Premiérement, la décision de la
Commission de demander la désignation d’un Tribunal
est viciée en raison de la partialité qui résulte des
déclarations faites par la vice-présidente de la Com-
mission avant le dépdt des plaintes et de sa participa-
tion subséquente & la décision de la Commission de
les déférer & un Tribunal. Deuxiémement, le Tribunal
n’a pas compétence pour instruire ces plaintes puisque
les données affichées sur le site Web sous forme de
texte et de graphiques ne sont pas communiquées par
«téléphone» comme P’exige larticle 13. Troisiéme-
ment, le Tribunal n’a pas compétence pour instruire et
trancher ces plaintes étant donné que le serveur du site
Web est situé a I’extérieur du Canada, tout comme la
personne responsable de la sélection des données qui
y sont affichées, qui est la seule personne capable de
charger ces données. Quatriémement, la Commission
aurait dii rejeter les plaintes, car elles sont vexatoires
et entachées de mauvaise foi. Cinquiémement, s’il
jugeait les plaintes fondées, le Tribunal porterait
atteinte a la liberté d’expression de M. Ziindel, garan-
tie par 1’alinéa 2b) de la Charte canadienne des droits
et libertés [qui constitue la partie I de la Loi constitu-
tionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appen-
dice II, n°® 44]].

[4] M. Ziindel demande 3 la Cour d’annuler la
décision de la Commission de déférer les plaintes au
Tribunal canadien des droits de la personne et d’inter-
dire au Tribunal de continuer a instruire une affaire
qui ne reléve pas de sa compétence. Ajoutons, 2 titre
de renseignements supplémentaires, que depuis que le
Tribunal a commencé a instruire les plaintes an mois
de mai 1997, il a tenu 41 jours d’audience. Avant la
présentation de la demande de contrdle judiciaire de
M. Ziindel, le Tribunal avait prévu terminer les
audiences en mai.

B. Les dispositions 1égislatives

[51 Voici les dispositions de la Loi canadienne sur
les droits de la personne (1a Loi) qui sont pertinentes
en I’espéce [art. 27(1)/) (mod. par L.C. 1998, ch. 9,
art. 20), 41(1) (mod. par L.C. 1995, ch. 44, art. 49),
44(3) (mod. par L.R.C. (1985) (1* suppl.), ch. 31, art.
64), 49(1) (mod., par L.C. 1998, ch. 9, art. 27), 50(2)
(mod., idem)]:
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13. (1) It is a discriminatory practice for a person or a
group of persons acting in concert to communicate

13. (1) Constitue un acte discriminatoire le fait, pour une
personne ou un groupe de personnes agissant d’un commun

telephonically or to cause to be so communicated, repeated-
ly, in whole or in part by means of the facilities of a
telecommunication undertaking within _the legislative

accord, d’utiliser ou de faire utiliser un téléphone de fagon
répétée_en recourant ou en faisant recourir aux services
d’une entreprise _de télécommunication relevant de la

authority of Parliament, any matter that is likely to expose
a person or persons to hatred or contempt by reason of the
fact that that person or those persons are identifiable on the
basis of a prohibited ground of discrimination.

(2) Subsection (1) does not apply in respect of any matter
that is communicated in whole or in part by means of the
facilities of a broadcasting undertaking.

27. (1) In addition to its duties under Part III with respect
to complaints regarding discriminatory practices, the
Commission is generally responsible for the administration
of this Part and Parts I and III and

(a) shall develop and conduct information programs to
foster public understanding of this Act and of the role and

compétence du Parlement pour aborder ou faire aborder des

questions susceptibles d’exposer 2 la haine ou au mépris des
personnes appartenant 4 un groupe identifiable sur la base
des critéres énoncés a I’article 3.

(2) Le paragraphe (1) ne s’applique pas dans les cas ol
les services d’une entreprise de radiodiffusion sont utilisés.

[...]

27. (1) Outre les fonctions prévues par la partie III au titre
des plaintes fondées sur des actes discriminatoires et
’application générale de la présente partie et des parties I et
111, la Commission:

a) élabore et exécute des programmes de sensibilisation
publique touchant le principe énoncé 3 l’article 2, la

activities of the Commission thereunder and to foster

présente loi et le rdle et les activités que celle-ci lui

public recognition of the principle described in section 2;

confére;

(b) shall undertake or sponsor research programs relating
to its duties and functions under this Act and respecting
the principle described in section 2;

(k) shall, so far as is practical and consistent with the

b) entreprend ou patronne des programmes de recherche
dans les domaines qui ressortissent a ses objets aux termes
de la présente loi ou au principe énoncé a Iarticle 2;

L..]

#) dans la mesure du possible et sans transgresser la partie

application of Part III, try by persuasion, publicity or any

111, tente, par tous les moyens qu’elle estime indiqués,

other means that it considers appropriate to discourage

d’empécher la perpétration des actes discriminatoires visés

and reduce discriminatory practices referred to in sections
5to 14.1.

40. . ..

(3) Where the Commission has reasonable grounds for
believing that a person is engaging or has engaged in a
discriminatory practice, the Commission may initiate a
complaint.

41. (1) Subject to section 40, the Commission shall deal
with any complaint filed with it unless in respect of that
complaint it appears to the Commission that

(d) the complaint is trivial, frivolous, vexatious or made
in bad faith; or

4. ...

(3) On receipt of a report referred to in subsection (1), the
Commission

aux articles 5 a 14.1.

40.1...]

(3) La Commission peut prendre I’initiative de la plainte
dans les cas ol elle a des motifs raisonnables de croire
qu’une personne a commis un acte discriminatoire.

[..

41. (1) Sous réserve de ’article 40, la Commission statue
sur toute plainte dont elle est saisie 4 moins qu’elle estime
celle-ci irrecevable pour un des motifs suivants:

[...]

d) la plainte est frivole, vexatoire ou entachée de mau-
vaise foi;

4.1.. ]

(3) Sur réception du rapport d’enquéte prévu au paragra-
phe (1), la Commission:
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(b) shall dismiss the complaint to which the report relates
if it is satisfied

(ii) that the complaint should be dismissed on any
ground mentioned in paragraphs 41(c) to (e).

49. (1) At any stage after the filing of a complaint, the
Commission may request the Chairperson of the Tribunal to
institute an inquiry into the complaint if the Commission is
satisfied that, having regard to all the circumstances of the
complaint, an inquiry is warranted.

50. ...

(2) In the course of hearing and determining any matter
under inquiry, the member or panel may decide all questions
of law or fact necessary to determining the matter.

C. Issues and Analysis
1. Bias
(i) factual background

[6] The question here is whether a speech that
Michelle Falardeau-Ramsay had made when she was
Deputy Chief Commissioner of the Commission
tainted with bias the Commission’s subsequent deci-
sion, in which she participated, to refer the complaints
about the “Ziindelsite” to a Human Rights Tribunal.

[71 Counsel for Mr. Ziindel also raised a question of
bias in respect of another Commission member, Mr.
Reiser, but since he did not participate in the
Commission’s decision to refer, I see no merit in this
objection. At the hearing of the application for judicial
review counsel did not press the argument contained
in his memorandum alleging a more “systemic” bias
in the Commission against Mr. Ziindel and his views.
In my opinion these allegations clearly do not consti-
tute bias, and I propose to say no more about them.

L.

b) rejette la plainte, si elle est convaincue:

L..]

(ii) soit que la plainte doit étre rejetée pour 1'un des
motifs énoncés aux alinéas 41c) & e).

[...]

49. (1) La Commission peut, & toute étape postérieure au
dépot de la plainte, demander au président du Tribunal de
désigner un membre pour instruire la plainte, si elle est
convaincue, compte tenu des circonstances relatives &
celle-ci, que I'instruction est justifiée.

[..]
50.1...]
(2) 11 tranche les questions de droit et les questions de fait

dans les affaires dont il est saisi en vertu de la présente
partie.

C. Questions en litige et analyse
1. La question de la partialité
i) contexte factuel

[6] La question a trancher consiste 3 savoir si un
discours prononcé par M™ Michelle Falardeau-
Ramsay, lorsqu’elle était vice-présidente de la
Commission, a vicié pour cause de partialité la déci-
sion prise ultérieurement par la Commission, & la-
quelle elle a participé, de déférer les plaintes concer-
nant le «Ziindelsite» & un Tribunal des droits de la
personne.

[71 L’avocat de M. Ziindel a également soulevé la
question de la partialit¢ d’un autre membre de la
Commission, M. Reiser, mais puisque ce dernier n’a
pas participé & la décision de la Commission de
déférer les plaintes, je juge que cette objection n’est
pas fondée. Lors de P'audition de la demande de
contrble judiciaire, I’avocat n’a pas fait valoir I’alléga-
tion, formulée dans son mémoire, de partialité encore
plus «systémique» de la part de la Commission contre
M. Ziindel et ses opinions. A mon avis, il est clair que
ces allégations ne constituent pas de la partialité; il est
donc inutile de s’y attarder.
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[8]1 The most significant allegation of bias made on
behalf of Mr. Ziindel was that Ms. Falardeau-Ramsay
was disqualified for bias on the basis of speaking
notes that had been prepared for two speeches that she
gave. One speech, “Combatting Hate Propaganda”,
was given in Toronto on November 30, 1995 to the
Community, Race and Ethnic Relations Commitiee of
North York, and the other, “Hate Propaganda: A
Human Rights Perspective”, was given in Ottawa on
March 16, 1996 to the Association des civilistes.

[9] It is important to note that both speeches were
delivered before the Toronto Mayor’s Committee and
Ms. Citron filed their complaints against Mr. Ziindel
with the Commission, on July 18, 1996 and September
25, 1996 respectively.

[10] There was a very considerable overlap in the
content of the two speeches. As might be inferred
from their titles, the general themes of the speeches
were that hate messages threatened human rights, and
that the Canadian Human Rights Act contained
provisions for dealing with them that were more
appropriate and effective than the criminal law. Ms.
Falardeau-Ramsay identified as an important current
problem the fact that groups were finding ways of
delivering “hate messages” through music and other
means that were attractive to young people and made
it hard to track down the originators.

[11] She referred to the successes that the Commis-
sion had had against the purveyors of “hate propa-
ganda” who had used pre-recorded telephone mes-
sages, in particular the decision of the Supreme Court
of Canada in Canada (Human Rights Commission) v.
Taylor, [1990] 3 S.C.R. 892. She mentioned other
groups whose “hate lines” had subsequently been shut
down, including that of the Canadian Liberty Net,
which, although she did not say so, had located its
pre-recorded message in New York.

[12] She then turned to the Internet as the most
recent and important source of “hate propaganda”. She

[8] L’allégation de partialité la plus importante faite
au nom de M. Ziindel était que M™ Falardeau-Ramsay
était inhabile, pour cause de partialité, en raison des
notes préparées pour deux discours qu’elle a pronon-
cés. L’un de ces discours, «Combatting Hate
Propaganday», a été fait & Toronto, le 30 novembre
1995, devant le Community, Race and Ethnic
Relations Committee of North York; I'autre, «La
propagande haineuse sous 1’angle des droits de la per-
sonney, a été prononcé a Ottawa, le 16 mars 1996,
devant I’ Association des civilistes.

[9]1 Il importe de signaler que ces deux discours ont
été prononcés avant que le Toronto Mayor’s Commit-
tee et M™ Citron déposent respectivement leurs
plaintes contre M. Ziindel & la Commission le 18
juillet 1996 et le 25 septembre 1996.

[10] Le contenu de ces deux discours se chevauchait
en grande partie. Comme le révélent leurs titres, ces
discours avaient pour thémes généraux que les messa-
ges a4 caractére haineux menacent les droits de la
personne et que la Loi canadienne des droits de la
personne contient des dispositions qui permettent de
régler les problémes qu’ils posent plus adéquatement
et plus efficacement que le droit criminel. M™
Falardeau-Ramsay a identifié comme ’un des proble-
mes actuels importants le fait que certains groupes
réussissent a véhiculer des «messages a caractére
haineux» en utilisant la musique et d’autres moyens
qui attirent les jeunes et qui rendent difficile d’en
repérer les auteurs.

[11] M™ Falardeau-Ramsay a parlé des victoires
remportées par la Commission contre les semeurs de
«propagande haineuse» qui utilisaient des messages
téléphoniques enregistrés, et en particulier de la
décision de la Cour supréme du Canada dans 1’affaire
Canada (Commission des droits de la personne) c.
Taylor, [1990] 3 R.C.S. 892. Elle a mentionné d’autres
groupes dont les «lignes téléphoniques diffusant de la
propagande haineuse» ont été fermées par la suite, par
exemple le Canadian Liberty Net, dont les messages,
bien qu’elle ne I’ait pas précisé, provenaient de New
York.

[12] M™ Falardeau-Ramsay a ensuite parlé de la
plus récente et importante source de «propagande
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argued that new legislation was not necessary to deal
with this phenomenon: section 13 of the Canadian
Human Rights Act was adequate for the task. The
following are the passages from Ms. Falardeau-
Ramsay’s speeches that are most pertinent to this
application for judicial review.

Since a computer modem operates through telephone lines,
hate messages on the Internet would be considered “tele-
phonic communication™ . . . .

While the Commission has not yet received any formal
complaints regarding hate on the Internet, we expect that we
will as the Internet becomes more widely accessible to the
general public. When and if we do receive complaints we
intend to treat them in exactly the same way as complaints
regarding hate on the telephone; we would investigate them
and, if we believe the messages constitute hate propaganda
and we cannot resolve the situation by other means, we
should send them to a Human Rights Tribunal, as we did
the telephone hate messages.

We recognize that from a technological perspective, Internet
hate poses some different problems from hate on the
telephone, since the originators of the Internet messages are
more difficult to trace and often operate outside Canada.

[13] Ms. Falardeau-Ramsay concluded by noting that
some opponents of hate propaganda were also strongly
opposed on civil libertarian grounds to government
regulation of the content of the Internet. She then
noted that some of them were using the Internet very
effectively to counter hate propaganda, and suggested
that the Internet will be a powerful medium for the
broad dissemination of material discrediting
hatemongers, including those who deny the historical
reality of the Holocaust.

[14] In her speech of March 16, 1996 Ms.
Falardeau-Ramsay identified Mr. Ziindel as one of the
originators of hate messages who are “more difficult
to trace and often operate outside Canada:

haineuse», a savoir Internet. Elle a maintenu qu’il
n’était pas nécessaire d’adopter de nouvelles lois pour
remédier & ce phénoméne: l'atticle 13 de la Loi
canadienne sur les droits de la personne était suffi-
sant. Les passages suivants de son discours sont les
plus pertinents en ce qui concerne la présente demande
de contréle judiciaire.

Puisque 'utilisation d’un modem d’ordinateur nécessite une
ligne téléphonique, les messages a caractére haineux diffusés

sur I’internet seraient considérés comme des «communica-
tions téléphoniques» [. . .]

(]

La Cominission n’a encore été saisic d’aucunc plainte
officielle touchant la diffusion de propagande haincuse sur
I’internet, mais nous nous attendons & en recevoir lorsque le
«net» sera davantage accessible au grand public. Dans cette
éventualité, nous avons I'intention de procéder exactement
comme s’il s’agissait de plaintes relatives & la diffusion de
propagande par téléphone. Nous ferons enquéte. Si nous
estimons que les messages constituent effectivement de la
propagande haineuse et qu’il s’avére impossible de régler le
probléme autrement, nous sowmettrons 1’affaire & un tribunal
des droits de la personne, comme nous 1’avons fait dans les
cas de propagande téléphonique.

Et du point de vue de la technologie, la diffusion de
propagande haineuse sur Dinternet pose des problémes
différents que la diffusion par lignes téléphoniques, puisqu’il
est plus difficile de trouver qui est a I’origine des messages
diffusés sur I'internet, et que cette diffusion se fait souvent
a partir de ’étranger.

[13] M™ Falardeau-Ramsay a terminé son discours
en faisant remarquer que certaines personnes qui
luttent contre la propagande haineuse s’opposent
fortement, au nom des libertés civiles,  la réglementa-
tion par le gouvernement du contenu d’Internet. Elle
a ensuite signalé que certains d’entre eux utilisaient
Internet de fagon trés efficace pour lutter contre la
propagande haineuse et que, selon elle, Internet
deviendra un puissant moyen de diffusion a grande
échelle d’information qui discrédite les semeurs de
haine, y compris ceux qui nient la réalité historique de
I’holocauste.

[14] Dans son discours du 16 mars 1996, M™
Falardean-Ramsay a identifié M. Ziindel comme
I’auteur de messages haineux en disant qu’il «est plus
difficile de trouver qui est a I'origine des messages
diffusés sur I'Internet, et que cette diffusion s¢ fait
souvent a partir de 1’étranger»:
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When Ermnst Ziindel’s Internet access provider cancelled his
account because of the content of his messages, he quickly
set up an account with another company.

[15] It has been an important part of the applicant’s
response to the complaints that have given rise to
these proceedings that there are important differences
of legal significance between pre-recorded telephone
messages, and the “Ziindelsite”. These differences, Mr.
Zindel has contended, take the communication of
material available on a Web site located in the United
States outside the scope of section 13. Mr. Ziindel has
also denied that the content of the material posted on
the “Ziindelsite” infringes section 13 of the Canadian
Human Rights Act.

[16] Consequently, counsel for Mr. Ziindel main-
tained that the statements by Ms. Falardeau-Ramsay
disqualified her on the ground of bias from participa-
ting in the Commission’s decision to refer to the
Tribunal the complaints subsequently made against the
“Ziindelsite” by the Toronto Mayor’s Committee and
Ms. Citron. These speeches, he argued, indicated that
the Deputy Chief Commissioner had prejudged the
principal questions that the Commission had to decide
when it considered whether to dismiss the complaints
or to request the appointment of a Tribunal.

(ii) the legal test of bias

[17] It is not a matter of dispute that the Commis-
sion is subject to the duty of fairness when exercising
its statutory powers to investigate complaints and to
decide whether they should be dismissed or the
appointment of a Tribunal requested: Syndicat des
employés de production du Québec et de I’Acadie v.
Canada (Canadian Human Rights Commission),
[1989] 2 S.C.R. 879 (SEPQA). 1t is equally clear that
the duty of fairness requires that the Commission and
its investigators be free from bias: Slattery v. Canada
(Human Rights Commission), [1994] 2 F.C. 574
(T.D.).

[18] Just as the content of the participatory rights
conferred by the duty of fairness vary according to the

Par exemple, lorsque le fournisseur de services d’accés &
Pinternet d’Ernst Zundel (sic) a annulé ’abonnement de ce
dernier & cause du contenu des messages, Zundel (sic) a
trouvé presque aussitdt un autre fournisseur.

[15] L’un des arguments importants invoqués par le
demandeur en réponse aux plaintes qui ont donné lien
au présent contrble judiciaire veut qu’il existe des
différences notables du point de vue du droit entre les
messages téléphoniques enregistrés et le «Ziindelsite.
M. Ziindel a prétendu que ces différences font en sorte
que ’article 13 n’englobe pas la diffusion de données
affichées sur un site Web situé aux Etats-Unis. 11 a
également nié que le contenu du «Ziindelsite» contre-
venait & Particle 13 de la Loi canadienne sur les droits
de la personne.

[16] Par conséquent, I’avocat de M. Ziindel a soute-
nu que les déclarations faites par M™ Falardeau-
Ramsay la rendaient inhabile, pour cause de partialité,
a participer a la décision de la Commission de sou-
mettre au tribunal les plaintes déposées plus tard par
le Toronto Mayor’s Committee et M™ Citron relative-
ment au «Ziindelsite». 11 a prétendu que les discours
qu’elle a prononcés démontraient que la vice-
présidente avait préjugé les questions principales que
la Commission devait trancher pour décider si elle
devait rejeter les plaintes ou demander la désignation
d’un Tribunal.

i) le critére de la partialité prévu dans loi

[17] 11 est incontestable que la Commission a 1’obli-
gation d’agir équitablement lorsqu’elle exerce les
pouvoirs qui lui sont conférés par la loi de faire
enquéte sur les plaintes et de décider si elles doivent
étre rejetées ou s’il y a plutdt lieu de demander la
désignation d’un Tribunal: Syndicat des employés de
production du Québec et de I'Acadie c. Canada
(Commission canadienne des droits de la personne),
[19897 2 R.C.S. 879 (SEPQA). 1l est également clair
que suivant les régles de 1’équité procédurale, la
Commission et ses enquéteurs ne doivent pas avoir de
parti pris: Slattery c. Canada (Commission des droits
de la personne), [1994] 2 C.F. 574 (1" inst.).

[18] Comme c’est le cas pour les droits de participa-
tion conférés par ’obligation d’agir équitablement, la
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legal, administrative and factual contexts from which
the dispute arises, so does the standard of impartiality
required of an administrative agency. Thus, adminis-
trative agencies exercising adjudicative functions,
including human rights tribunals, are held to a high
standard of impartiality approaching that applicable to
courts: see, for example, Great Atlantic & Pacific Co.
of Canada v. Ontario (Human Rights Commission)
(1993), 13 OR. (3d) 824 (Div. Ct.). On the other
hand, a much lower standard has been applied to
municipal councillors voting on a zoning bylaw in the
exercise of legislative powers: Save Richmond
Farmland Society v. Richmond (Township), [1990] 3
S.C.R. 1213,

[19] In my opinion the standard of impartiality
required of investigators and members of the Commis-
sion is at the low end of the spectrum, at least when
the basis of the allegation of bias is that they have
expressed views that indicate a pre-judgment of the
issues under consideration. In order to succeed in his
challenge in this case the applicant must show that
Ms. Falardeau-Ramsay had a closed mind when she
participated in the Commission’s decision to refer the
complaint against Mr. Ziindel to a Tribunal. I base this
conclusion on the following three considerations.

[20] First, the Commission is not an adjudicative
body that determines the legal rights of individuals. In
the scheme of the Canadian Human Rights Act the
Commission is the body that screens and investigates
complaints, deciding which should be dismissed and
which referred on for adjudication by a Tribunal:
Cooper v. Canada (Human Rights Commission),
[1996] 3 S.C.R. 854. As a non-adjudicative body the
Commission owes to complainants and respondents a
duty of fairness with a much lower content than that
owed by a Tribunal to which a complaint is referred
for adjudication: SEPQA, supra; see also Ziindel v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration),
[1998] 2 F.C. 233 (C.A.) (standard of impartiality
applicable to the Security Intelligence Review Com-
mittee dependent on the adjudicative or investigatory
nature of its powers),

norme d’impartialité applicable 4 un organisme
administratif varie en fonction du contexte juridique,
administratif et factuel dans lequel le litige a pris
naissance. Ainsi, les organismes administratifs qui
exercent des fonctions juridictionnelles, y compris les
tribunaux des droits de la personne, sont assujettis &
une norme d’impartialité exigeante qui s’apparente a
celle que doivent observer les tribunaux: voir, par
exemple, Great Atlantic & Pacific Co. of Canada v.
Ontario (Human Rights Commission) (1993), 13 O.R.
(3d) 824 (C. div.). Par contre, une norme beaucoup
moins stricte a ét¢ appliquée & un conseil municipal
qui a voté au sujet d’un réglement de zonage dans
Pexercice de sa compétence législative: Save
Richmond Farmland Society c¢. Richmond (Canton),
[1990] 3 R.C.S. 1213.

[19] A mon avis, la norme d’impartialité applicable
aux enquéteurs et aux membres de la Commission est
parmi les moins sévéres, du moins lorsque les alléga-
tions de partialité sont fondées sur le fait qu’ils ont
exprimé des opinions qui témoignent d'un préjugement
des questions & 1'étude. Pour s’acquitter du fardeau qui
lui incombe dans la présente affaire, le demandeur doit
démontrer quz M™ Falardeau-Ramsay avait 1’esprit
fermé lorsqu'elle a participé a la décision de la
Comumission de déférer les plaintes déposées contre lui
a un Tribunal. Cette conclusion s’appuie sur les trois
motifs suivants.

{20] Premiérement, la Commission n’est pas un
organisme juridictionnel chargé de déterminer quels
sont les droits que le droit confére & une personne.
Sous le régime de la Loi canadienne sur les droits de
la personne, la Commission est I’organisme qui
effectue un examen préalable des plaintes et qui fait
enquéte pour décider lesquelles doivent étre rejetées et
lesquelles doivent étre soumises & un Tribunal pour
qu’il rende une décision: Cooper c. Canada (Commis-
sion des droits de la personne), [1996] 3 R.C.S. 854.
En sa qualit¢ d’organisme non juridictionnel, la
Commission a, envers les plaignants et les défendeurs,
une obligation d’agir équitablement beaucoup moins
exigeante que celle a laquelle doit satisfaire le tribunal
auquel la plainte est déférée: SEPQA, précitée; voir
aussi Ziindel ¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et
de I'Immigration), [1998] 2 C.F. 233 (C.A.) (la norme
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[21] For this reason it has been held with respect to
both a provincial human rights commission (Regina
(City) Police v. Saskatchewan (Human Rights Com-
mission) (1992), 98 D.L.R. (4th) 51 (Sask. C.A.)), and
the Canadian Human Rights Commission (Bell
Canada v. Communications, Energy and Paperworkers
Union of Canada et al. (1997), 127 FT.R. 44
(F.C.T.D.)) that the closed mind test of bias is appli-
cable to investigators and the Commission. As Noél J.
(as he then was) said in Canadian Broadcasting Corp.
v. Canadian Human Rights Commission et al. (1993),
71 F.T.R. 214 (F.C.T.D.), at page 225, when consider-
ing the test of bias applicable to the Commission:

The test, therefore, is not whether bias can reasonably be
apprehended, but whether, as a matter of fact, the standard
of open-mindedness has been lost to a point where it can
reasonably be said that the issue before the investigative
body has been predetermined.

[22] This test had been formulated earlier in
Newfoundland Telephone Co. v. Newfoundland (Board
of Commissioners of Public Utilities), [1992] 1 S.C.R.
63, where the impartiality of a member of the Board
was challenged on the basis of statements that he had
made in the media about a matter that the Board was
investigating prior to moving to the adjudicative stage
of the process. In delivering the judgment of the Court
Cory J. said (at page 642):

During the investigative stage, a wide licence must be given
to board members to make public comment. As long as
those statements do not indicate a mind so closed that any
submissions would be futile, they should not be subject to

d’impartialité applicable au Comité de surveillance des
activités de renseignement de sécurité dépend des
pouvoirs juridictionnels et d’enquéte qui lui sont
conférés).

[21] C’est pourquoi il a été statué, autant en ce qui
concerne une commission provinciale des droits de la
personne (Regina (City) Police v. Saskatchewan
(Human Rights Commission) (1992), 98 D.L.R. (4th)
51 (C.A. Sask.)) que la Commission canadienne des
droits de la personne (Bell Canada c. Syndicat cana-
dien des communications, de l’énergie et du papier et
al. (1997), 127 F.T.R. 44 (CF. 17 inst)), que le
critére applicable aux enquéteurs et & la Commission
en matiére de partialité est celui de ’esprit fermé.
Comme I’a dit le juge Noél (maintenant juge de la
Cour d’appel fédérale) dans ’affaire Société Radio-
Canada c. Commission canadienne des droits de la
personne et al. (1993), 71 FET.R. 214 (C.F. 1™ inst.),
a la page 225, au sujet du critére de partialité applica-
ble 4 la Commission:

Le critére ne repose donc pas sur le point de savoir si I’on
peut raisonnablement discerner un part pris, mais plutot si
I’on s’est tellement écarté de la norme de I’ouverture
d’esprit qu’on pourrait avec raison affirmer qu’il y a eu
préjugement de la question portée devant I’organisme
d’enquéte.

[22] Ce critére a été établi plus t6t dans 1’arrét
Newfoundland Telephone Co. c. Terre-Neuve (Board
of Commissioners of Public Utilities), [1992] 1 R.C.S.
63. Dans cette affaire, un membre de la Commission
était accusé de partialité pour avoir fait des déclara-
tions devant les médias concernant une affaire sur
laquelle la Commission faisait enquéte, avant le stade
juridictionnel du processus. Dans les motifs qu’il a
prononcés au nom de la Cour, le juge Cory a dit, 4 la
page 642:

Les membres de la Commission doivent avoir au stade de
I’enquéte une grande latitude pour faire des commentaires

publics. Pourvu que ces déclarations ne témoignent pas d’un
esprit & ce point fermé qu’il serait inutile de présenter des

an attack on the basis of bias. [Emphasis added.]

[23] The facts of the case before me are not identical
to those in the cases comsidered above. In Regina
(City) Police, Canadian Broadcasting Corp. and Bell

arguments contraires, on ne devrait pas pouvoir les attaquer
en invoquant la partialité. {Non souligné dans I’original.]

[23] Les faits de ’espéce ne sont pas identiques a
ceux en cause dans les affaires examinées plus haut.
Dans les affaires Regina (City) Police, Société Radio-
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Canada the bias alleged was that of an investigator,
not a member of the Commission. And, in
Newfoundland Telephone the allegation of bias arose
from statements made by a Board member while a
matter was in the investigative stage of the statutory
process.

[24] Nonetheless, in my opinion they are applicable
to the facts of this case because the Commission has
no adjudicative phase to its process: it can only decide
whether to request a Tribunal or to dismiss the com-
plaint. Moreover, the statements made by Ms.
Falardeau-Ramsay that Mr. Ziindel alleges constituted
a pre-judgment were made before the Commission had
even received complaints about the “Ziindelsite”.

[25] Of course, while the Commission’s decision did
not decide Mr. Ziindel’s legal liability under section
13 it obviously had serious consequences for him. In
particular, it exposed him to the expense, anxiety and
commitment of time inevitably associated with lengthy
legal proceedings, not to mention the risk of an
adverse determination of his rights by the Tribunal.
However, I should also note parenthetically that for
those, like Mr. Ziindel, whose political views are well
out of the mainstream, Tribunal hearings may provide
a not altogether unwelcome publicity that they would
not otherwise receive,

[26] The second reason for not imposing on the
Commission the adjudicative standard of impartiality,
namely, a reasonable apprehension of bias, is that the
Act contemplates a proactive role for the Commission
in the complaints process. In particular, subsection
40(3) of the Act authorizes the Commission to initiate
a complaint when it has reasonable grounds to believe
that a person is engaging or has engaged in discrimi-
natory conduct contrary to the Act. In such a situation
the Commission would inevitably approach its con-
sideration of the investigator’s report and any sub-
missions made to it with some predisposition towards

Canada, et Bell Canada, 1a partialité alléguée concer-
nait un enquéteur et non pas un membre de la Com-
mission. Quant a 1’affaire Newfoundland Telephone, la
partialité avait &té invoquée en raison des déclarations
faites par un membre de la Commission concernant
une affaire qui se trouvait au stade de ’enquéte du
processus établi par la loi.

[24] A mon avis, ces affaires sont quand méme
pertinentes en ’espéce puisque la procédure de la
Commission ne comprend pas de stade juridictionnel:
la Commission a seulement le pouvoir de décider si
elle doit demander la désignation d’un Tribunal ou
rejeter la plainte. De plus, les déclarations de M™
Falardeau-Ramsay qui, suivant ce que prétend
M. Ziindel, constituent un préjugement, ont été faites
avant méme que les plaintes concernant le
«Ziindelsite» soient adressées a la Commission.

[25] Bien entendu, méme si la décision de la Com-
mission n’est pas déterminante quant a la responsabi-
1ité 1égale de M. Ziindel au regard de I'article 13, il
est évident qu’elle a eu de graves conséquences pour
lui. En particulier, elle 1’a exposé aux dépenses, &
I’anxiété et aux pertes de temps qui découlent inévita-
blement des longues poursuites judiciaires, sans
oublier le risque que le Tribunal rende une décision
défavorable en ce qui concerne ses droits. Toutefois,
j’aimerais ajouter, incidemment, que pour les person-
nes, comme M, Ziindel, dont les opinions politiques
sont trés différentes de celles du grand public, les
audiences devant les tribunaux engendrent une publi-
cité dont elle ne bénéficieraient pas autrement et qui,
dans une certaine mesure, n’est pas pour leur déplaire.

[26] La deuxiéme raison pour laquelle la Commis-
sion ne doit pas &tre assujettie 4 la norme d’impartia-
lité applicable aux tribunaux, ¢’est-d-dire a celle de la
crainte raisonnable de partialité, est que la Loi cana-
dienne sur les droits de la personne attribue un réle
proactif 4 la Commission en ce qui concerne la
procédure de traitement des plaintes. En particulier, le
paragraphe 40(3) de la Loi autorise la Commission &
prendre Iinitiative d’une plainte dans les cas ou elle
a des motifs raisonnables de croire qu’une personne a
enfreint la Loi en commettant un acte discriminatoire.
En pareil cas, il est certain qu’an moment de I’examen



[1999] 4 CF.

ZUNDEL ¢. CANADA

305

the issue to be decided.

[27] Subsection 40(3) is not directly relevant to the
case before me because complaints about the
“Ziindelsite” were filed by the Toronto Mayor’s
Committee and Ms. Citron. However, it does indicate
that Parliament did not envisage a purely passive role
for the Commission, but contemplated that it might
well have a view on whether a person’s conduct
violated the Act before it came to decide whether to
dismiss a complaint or to refer it for adjudication.

[28] Third, subsection 27(1) of the Act confers on
the Commission powers and responsibilities that are
not limited to the processing of individual complaints.
In particular, it is required to develop and conduct
information programs to foster public understanding of
the Act and of the principle of equality free from
discrimination (paragraph 27(1)(a)); to undertake or
sponsor research programs relating to its duties under
the Act and respecting the principle of equality free
from discrimination on the prohibited grounds (para-
graph 27(1)(b)); and to try by persuasion, publicity
and other means compatible with its duty with respect
to the processing of complaints, to discourage or
reduce unlawful discrimination (paragraph 27(1)(h)).

[29] These provisions make clear that the statutory
role of the Commission in administering the Canadian
Human Rights Act and furthering its objectives is not
limited to the processing of complaints. Giving public
speeches to community and professional groups on
current human rights issues is a very appropriate way
for members of the Commission, and particularly the
Chief Commissioner and the Deputy, to discharge
these broader responsibilities.

[30] Paragraphs 27(1)(a) and (%) seem the provisions
most apt to provide legal authorization for the
speeches made by Ms. Falardeau-Ramsay that are
under consideration in this case. Paragraph 27(1)(%),
it is true, expressly does not authorize conduct that is

du rapport de ’enquéteur et de la présentation de ses
observations, la Commission se sera déja fait une
certaine idée sur la question & trancher.

[27] Le paragraphe 40(3) n’est pas directement
pertinent en D’espéce étant donné que les plaintes
contre le «Ziindelsite» ont été déposées par le Toronto
Mayor’s Committee et M™ Citron. Il permet cepen-
dant d’affirmer que le législateur n’avait pas I’inten-
tion d’attribuer un rdle purement passif a la Commis-
sion, mais qu’il avait prévu qu’elle pourrait fort bien
avoir une certaine opinion de la 1égalité du comporte-
ment d’une personne avant de décider s’il y a lieu de
rejeter la plainte ou de la déférer & un Tribunal.

[28] Troisiémement, les pouvoirs et les responsabili-
tés conférés a la Commission par le paragraphe 27(1)
de la Loi ne se limitent pas au traitement des plaintes.
La Commission doit, notamment, élaborer et exécuter
des programmes de sensibilisation publique touchant
la Loi et le principe du droit a 1’égalité sans distinc-
tion (alinéa 27(1)a)); entreprendre ou patronner des
programmes de recherche dans les domaines qui
ressortissent & ses objets aux termes de la Loi ou au
principe du droit a I’égalité sans distinction illicite
(alinéa 27(1)b)) et tenter, par la persuasion, la publi-
cité ou tout moyen compatible avec son obligation
concernant le traitement des plaintes, d’empécher la
perpétration d’actes de distinction illicite (alinéa
27(1)h)).

[29] 1l ressort clairement de ces dispositions que le
role d’appliquer la Loi canadienne sur les droits de la
personne et de promouvoir ses objectifs, conféré & la
Commission par la loi, ne se limite pas au traitement
des plaintes. Prononcer des discours devant le grand
public et des groupes de professionnels sur des ques-
tions actuelles concernant les droits de la personne est
un moyen trés approprié pour les membres de la
Commission, et en particulier pour la vice-présidente,
d’assumer ces responsabilités plus vastes.

[30] C’est dans les alinéas 27(1)a) et 27(1)A) que
M™ Falardeau-Ramsay est le plus susceptible d’avoir
puisé I'autorisation 1égale de prononcer les discours
visés par la présente demande de contrble judiciaire.
Il est vrai que 1’alinéa 27(1)4) interdit expressément
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incompatible with the duties of the Commission in
processing complaints; these include the duty to be
free from bias. Nonetheless, it is equally important
that the duty of impartiality owed by Commission
members not be pitched so high that it undermines
members’ ability to discharge the Commission’s
responsibilities for combatting discrimination through
public education and information.

(iii) application of the legal test to the facts

[31] In order to succeed in this application the
applicant must demonstrate that the speeches made by
Ms. Falardeau-Ramsay indicate that on the balance of
probabilities she had a closed mind when she partici-
pated in the Commission’s decision to request the
appointment of a Tribunal to inquire into the com-
plaints. In my opinion he has not discharged this
burden.

[32] First, the speeches were made before any
complaint was filed against Mr, Ziindel with respect to
material posted on the ‘“Ziindelsite”, and the more
recent speech was made eight months before the
Commission decided to refer the complaints for
adjudication. A position taken by Ms. Falardeau-
Ramsay at a time when the Commission had no
complaint before it should not be regarded as preclud-
ing her from later being amenable to persuasion by the
substantial volume of material placed before the
Commission. It is a serious matter to allege of a
member of the Commission that she was so derelict of
her legal duty that she did not consider in any mean-
ingful way the report of the investigator and the
lengthy submissions made by counsel on behalf of the
applicant,

[33] Second, while Ms. Falardeau-Ramsay’s speak-
ing notes indicate that she thought that the Commis-
sion could deal with hate messages on the Internet by
analogy to its recently affirmed power to proceed
against those responsible for pre-recorded telephone
hate messages, they also noted that technological
differences between the Internet and the telephone
made it more difficult for the Commission to enforce

les comportements incompatibles avec les obligations
imposées a la Commission en matiére de traitement
des plaintes, et notamment celle d’agir de fagon
impartiale. Néanmoins, il est tout aussi important que
I’obligation d’impartialité des membres de la Commis-
sion ne soit pas stricte au point de compromettre leur
capacité d’assumer leurs responsabilités de lutter
contre la discrimination en sensibilisant et en infor-
mant le public.

iif) 1’application du critére prévu dans la loi
aux faits de ’espéce

Pour que sa demande soit accueillie, le deman-
me

[31]
deur doit prouver que les discours prononcés par M
Falardeau-Ramsay démontrent, suivant la prépondé-
rance des probabilités, qu’elle avait 1’esprit fermé
lorsqu’elle a participé a la décision de la Commission
de demander la désignation d’un tribunal pour instruire
les plaintes. A mon avis, il ne s’est pas acquitté de ce
fardeau.

[32] Premiérement, au moment ot ces discours ont
ét¢ prononcés, aucune plainte n’avait encore été
déposée contre M. Ziindel relativement aux données
affichées sur le «Ziindelsite». Le plus récent discours
a ét¢ prononcé huit mois avant la décision de la
Commission de déférer les plaintes & un Tribunal. Une
position prise par M™ Falardeau-Ramsay, a une
époque ol la plainte n’avait pas encore été adressée
la Commission, ne doit pas étre considérée comme
écartant toute chance que les nombreux documents
produits devant la Commission puissent la convaincre.
Il est grave d’alléguer qu'une membre de la Cominis-
sion a tellement négligé son obligation légale qu’clle
n’a pas examiné sérieusement le rapport de ’enqué-
teur et les nombreuses observations présentées par
I’avocat du demandeur.

[33] Deuxiémement, bien que M™ Falardeau-Ramsay
mentionne, dans les notes pour ses allocutions, que la
Commission pouvait, selon elle, par analogie, régler le
probléme des messages & caractére haineux diffusés
par Internet en vertu son pouvoir, réaffirmé récem-
ment, d’agir contre les auteurs de messages téléphoni-
ques enregistrés, elle y déclare également que les
différences qui existent du point de vue de la techno-
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the Act against originators of hate messages on the
Internet. She mentioned in particular the fact that such
people often operated from outside Canada. While she
included Mr. Ziindel in this category, she gave no
opinion on whether material posted on the
“Ziindelsite” contravened subsection 13(1) of the Act.

[34] To put the matter in some perspective it is
instructive to compare Ms. Falardeau-Ramsay’s
statements with those made by Mr. Wells which were
the subject of the bias allegation considered in
Newfoundland Telephone, supra. Cory J. had this to
say (at pages 642-643):

The statements made by Mr. Wells before the hearing
began on December 19 did not indicate that he had a closed
mind. For example, his statement: “[s]o | want the company
hauled in here—all them fat cats with their big pensions—to
justify (these expenses) under the public glare . . . I think
the rate payers have a right to be assured that we are not
permitting this company to be too extravagant” is not
objectionable, That comment is no more than a colourful
expression of an opinion that the salary and pension benefits
seemed to be unreasonably high. It does not indicate a
closed mind. Even Wells’ statement that he did not think
that the expenses could be justified, did not indicate a closed
mind. However, should a commissioner state that, no matter

logie entre le réseau Internet et le téléphone font en
sorte qu’il est plus difficile pour la Commission
d’appliquer la Loi contre les auteurs de messages
haineux diffusés par Internet. M™® Falardeau-Ramsay
a précisé que le centre d’activités de ces personnes se
trouve souvent 3 ’extérieur du Canada. Méme si elle
a inclus M. Ziindel dans cette catégorie, elle n’a pas
exprimé d’opinion quant & savoir si les données
affichées sur le «Ziindelsite» contrevenaient au para-
graphe 13(1) de la Loi.

[34] Pourremettre les choses davantage en perspecti-
ve, il est utile de comparer les déclarations faites par
M™ Falardeau-Ramsay avec celles de M. Wells qui
étaient 3 1’origine de 1’allégation de partialité exami-
née dans I’affaire Newfoundland Telephone, précitée.
Voici ce qu’a dit le juge Cory, aux pages 642 et 643:

Les déclarations faites par M. Wells avant le début de
Penquéte, le 19 décembre, ne semblent pas le fait d’un
esprit fermé. Par exemple, il n’y arien a redire a sa déclara-
tion: [TRADUCTION] «Alors, je veux que la société soit
traduite devant nous—tous ces richards aux grosses pen-
sions—pour qu’ils justifient (ces dépenses) aux yeux du
public [. . .] Je crois que les abonnés ont droit 4 P’assurance
de notre intention de ne pas permettre & cette société de se
montrer trop prodigue.» Elle n’est que 1’expression colorée
que les salaires et les prestations de retraite paraissaient
déraisonnablement élevés. Elle ne révéle pas un esprit
fermé. Pas méme la déclaration de Wells qu’il tenait ces
dépenses pour injustifiables n’est indicative d’un_esprit

what evidence might be disclosed as a result of the investi-

fermé. Si toutefois un commissaire déclarait gu’aucun

gation, his or her position would not change, this would

élément de preuve recueilli au cours de l’enquéte ne lui

indicate a closed mind. [Emphasis added.]

[35] In my opinion, the statements made by Ms.
Falardeau-Ramsay were, to say the least, no more
indicative of a closed mind then those of Mr. Wells.
Newfoundland Telephone is a striking illustration of
the latitude given by a reviewing court to members of
administrative tribunals who make statements prior to
the adjudicative stage of an administrative proceeding
that may be regarded as a pre-judgment of the issues
subsequently to be decided.

[36]1 In R. v. Pickersgill et al., Ex parte Smith et al.
(1970), 14 D.LR. (3d) 717 (Man. Q.B.) the Court

ferait changer d’avis, ce serait 13 une indication d’un esprit
fermé. [Non souligné dans 1’original.]

[35] A mon avis, le moins que I’on puisse dire, c’est
que les déclarations de M™ Falardean-Ramsay
n’étaient pas plus révélatrices d’un esprit fermé que
celles de M. Wells. L affaire Newfoundland Telephone
illustre, de fagon frappante, la latitude laissée par les
cours exercgant leur pouvoir de contrdle aux membres
des tribunaux administratifs qui font, avant qu’une
affaire atteigne le stade juridictionnel dans une procé-
dure administrative, des déclarations qui pourraient
étre considérées comme un préjugement des questions
qui seront tranchées ultérieurement.

[36] Dans l'affaire R. v. Pickersgill et al., Ex parte
Smith et al. (1970), 14 D.LR. (3d) 717 (B.R. Man.),
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took a similarly tolerant attitude to a speech made by
the Chair of the Canadian Transport Commission prior
to the start of a hearing that he subsequently con-
ducted into a railway company’s application to discon-
tinue a service. Even though the Chair articulated his
view on an issue of general policy that had a direct
bearing on the application, the Court held that it did
not give rise to a reasonable apprehension of bias.

[37] Third, the -circumstances surrounding the
statements by Ms. Falardeau-Ramsay do not indicate
that she probably had a closed mind to the disposition
of the complaints subsequently made against Mr.
Ziindel. For example, the content of the speeches for
the most part addressed general issues on the legal
regulation of hate messages, especially the contribu-
tion made by section 13 of the Canadian Human
Rights Act. While she also considered hate messages
on the Internet as a sub-topic, the particular passages
on which the applicant has based his allegation of bias
comprise a very small part of the speeches taken as a
whole.

[38] Furthermore, the notes for Ms. Falardeau-
Ramsay’s speeches suggest that they were thoughtful
and informative in nature, rather than inflammatory
and demagogic. The audiences to which they were
given were appropriate recipients of the Deputy Chief
Commissioner’s thoughts on the issues that she
addressed.

[39] To summarize, in my opinion it would unduly
curtail the ability of the Commission to discharge its
responsibilities for combatting discrimination outside
the complaints process if members were unable to
give speeches in these circumstances without thereby
disqualifying themselves from subsequently participa-
ting in a decision on whether a complaint should be
referred to a Tribunal, or dismissed.

[40] In EA. Manning Ltd. v. Ontario Securities
Commission (1995), 23 O.R. (3d) 257 (C.A.), an
allegation of bias against Mr. Waitzer, the Chair of the

la Cour a adopté une attitude tout aussi tolérante en ce
qui concerne un discours prononcé par le président de
la Commission canadienne des transports avant la
tenue d’une audience qu’il a présidée par la suite
relativement 4 la demande d’une compagnie de chemin
de fer d’interrompre un service. Bien que le président
ait exprimé son opinion sur une question de politique
générale qui se rapportait directement & la demande, la
Cour a statué que cela ne soulevait pas une crainte
raisonnable de partialité.

[37] Troisiémement, le contexte dans lequel les
déclarations de M™® Falardeau-Ramsay ont été faites
ne permet pas de conclure qu’elle avait probablement
un esprit fermé en ce qui concerne le traitement des
plaintes ensuite déposées contre M. Ziindel. A titre
d’exemple, ces discours portaient essentiellement sur
des questions générales concernant la réglementation
des messages A caractére haineux, en particulier sur
I'effet de P’article 13 de la Loi canadienne sur les
droits de la personne. Certes, M™ Falardeau-Ramsay
a aussi abordé le théme secondaire des messages
haineux diffusés sur Internet, mais les passages précis
sur lesquels le demandeur a fondé son allégation de
partialité ne représentaient qu’une trés petite partie de
Pensemble de ces discowrs.

[38] Qui plus est, les notes de M™ TFalardeau-
Ramsay indiquent que ses discours étaient réfléchis et
instructifs plutdt qu’incendiaires et démagogiques. Ils
ont été prononcés devant un auditoire capable de
comprendre le point de vue de la vice-présidente sur
les questions qu’elle a abordées.

[39] Pour résumer, & mon avis, on entraverait
indiment la capacité de la Commission d’assumer ses
responsabilités de lutter contre la discrimination en
dehors de la procédure de traitement des plaintes si
I’on niait & ses membres le droit de faire des discours
en pareilles circonstances sans devenir inhabiles a
participer ensuite a la décision de déférer une plainte
a un tribunal ou de la rejeter.

[40] Dans PUaffaire E.A. Manning Ltd. v. Ontario
Securities Commission (1995), 23 O.R. (3d) 257
(C.A)), une allégation de partialité a été faite contre
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Commission, was made on the basis of a speech that
he had given on a policy issue related to a matter that
subsequently came for adjudication before a panel of
the Commission on which Mr. Waitzer sat. “In mak-
ing the comments complained of here”, said Dubin
C.J.0. (at page 271), “Mr. Waitzer was fulfilling his
mandate as Chair of the Commission”. This sentiment
seems to me equally applicable to Ms. Falardeau-
Ramsay and the comments to which Mr. Ziindel has
objected, especially since, unlike Mr. Waitzer, Ms.
Falardeau-Ramsey had no adjudicative functions to
perform.

2. The substantive issues

[41] Before dealing with the substantive issues raised
by Mr. Ziindel as to whether his activities breached
section 13 of the Canadian Human Rights Act, 1
should emphasize the reluctance of the Court to
intervene prior to the determination of a matter by a
Human Rights Tribunal. I need only to refer to the
recent decision to this effect from the Federal Court of
Appeal in Bell Canada v. Communications, Energy
and Paperworkers Union of Canada, [1999] 1 E.C.
113, at page 137, where Décary J.A. said:

. .. it may safely be said as a general rule that Parliament
did not want the courts at this stage to intervene lightly in
the decisions of the Commission.

[42] I should note that the substantive ground on
which the Commission’s decision to refer was chal-
lenged in the Bell Canada case related to the facts.
Décary J.A. [at page 136] formulated the applicable
standard of review of the Commission’s decision as
follows:

As a screening body the Canadian Human Rights
Commission need only show that it could validly
have formed the opinion, rightly or wrongly, that
there was a reasonable basis in the evidence for
proceeding to the next stage. The evidence sug-
gested a possibility of discrimination and that is
enough at this stage.

M. Waitzer, le président de la Commission, en raison
d’un discours qu’il avait prononcé sur une question de
politique se rapportant & une affaire qui a été déférée
par la suite & un Tribunal de la Commission dont
M. Waitzer faisait partie. M. le juge Dubin, juge en
chef de 1’Ontario, a dit, 4 la page 271: [TRADUCTION]
«En formulant les commentaires qui font présentement
I’objet d’une plainte, M. Waitzer s’acquittait de son
mandat de président de la Commission». Selon moi,
cet avis s’ applique également 3 M™ Falardeau-Ramsay
et aux commentaires auxquels s’est opposé M. Ziindel,
d’autant plus que, contrairement 3 M. Waitzer, M™
Falardeau-Ramsay n’exergait pas de fonctions juridic-
tionnelles.

2. Les questions de fond

[41] Avant de trancher les questions de fond soule-
vées par M. Ziindel quant 4 savoir si ses activités
contrevenaient & ’article 13 de la Loi canadienne sur
les droits de la personne, je tiens a souligner la
réticence de la Cour 2 intervenir avant qu’un Tribunal
canadien des droits de la personne rende une décision.
Je me contenterai de citer la décision rendue a cet
égard récemment par la Cour d’appel fédérale dans
laffaire Bell Canada c. Syndicat canadien des com-
munications, de l'énergie et du papier, [1999] 1 C.F.
113, aux pages 137 et 138, dans laquelle le juge
Décary, J.C.A. a écrit:

[. . .] on peut dire sans risque de se tromper qu’en régle
générale, le législateur ne voulait pas que les cours inter-
viennent 4 la légére dans les décisions prises par la Commis-
sion A cette étape.

[42] Je dois souligner que le moyen invoqué dans
Bell Canada pour contester sur le fond la décision de
la Commission de déférer la plainte était 1ié aux faits.
Le juge Décary a formulé [2 la page 136] ainsi la
norme de contrble applicable & la décision de la
Commission:

Dans ’exercice de ses fonctions d’examen préala-
ble, la Commission canadienne des droits de la
personne n’a qu’a démontrer qu’elle pouvait, a tort
ou 3 raison, en venir a la conclusion qu’il y avait
une justification raisonnable pour passer a 1'étape
suivante. La preuve laissait croire a la possibilité
qu’il y ait discrimination et cela suffit & cette étape.
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Since the Commission’s decision was not “patently
unreasonable” the Court did not intervene.

[43]1 Counsel for the applicant submitted, however,
that considerations of prematurity do not justify a
similar judicial reluctance to intervene when the issue
in dispute is a legal question involving the interpreta-
tion of a provision in the enabling statute that defines
the “jurisdiction” of the Tribunal. He relied on Bell v.
Ontario Human Rights Commission, [1971] S.C.R. 756
for the proposition that a court may prohibit a tribunal
from proceeding, before it has even started the hear-
ing, when the issue raised is a “short and perfectly
simple question of law”.

[44] 1do not find this argument persuasive. First, the
authoritativeness of Bell has been severely eroded, if
not totally destroyed, by the revolution in the law of
judicial review of administrative action that started
with the decision of the Supreme Court of Canada in
Canadian Union of Public Employees, Local 963 v.
New Brunswick Liquor Corporation, [1979] 2 S.C.R.
2217.

[45] Courts no longer regard the interpretation of
statutory provisions defining the regulated conduct as
ipso facto “jurisdictional” in nature. Even if the
Tribunal’s interpretation of the words “communicated
telephonically” are ultimately reviewed on a standard
of correctness, the reviewing court will want the
benefit of the Tribunal’s considered decision, will be
reluctant to encourage piecemeal challenges to admin-
istrative proceedings and will defer to any findings of
fact that inform the Tribunal’s legal conclusions.

[46] Furthermore, the Commission’s power to refer
a complaint to a Human Rights Tribunal has a signifi-
cant subjective element. A reference may be made
under paragraph 44(3)(a) [as am. by S.C. 1998, ¢. 9,
s. 24] or subsection 49(1) when the Commission *is
satisfied” that in all the circumstances of the com-
plaint an inquiry is warranted. This signals that the
Commission’s decisions are normally reviewable only

Comme la décision de la Commission n’était pas
«manifestement déraisonnable», la Cour n’est pas
intervenue.

[43] L’avocat du demandeur a toutefois fait valoir
que la réticence de la Cour 3 intervenir a au motif que
le recours serait prématuré n’est pas justifiée lorsque
la question en litige est une question de droit faisant
appel a Dinterprétation d’une disposition de la loi
habilitante qui définit la «compétence» du Tribunal. Il
s’appuie sur 1'arrét Bell ¢. Ontario Human Rights
Commission, [1971] R.C.S. 756 pour affirmer qu'une
cour peut interdire & un tribunal de procéder avant
méme le début de I’instruction lorsque la question en
litige est «une question de droit courte et trés simple».

[44] Jene juge pas cet argument persuasif. Premicére-
ment, 1'arrét Bell ne fait presque plus, sinon plus du
tout autorité depuis la révolution du droit applicable au
contrdle judiciaire d’un acte administratif amorcée par
Varrét Syndicat canadien de la Fonction publique,
section locale 963 c. Société des alcools du Nouveau-
Brunswick, [1979] 2 R.C.S. 227, de la Cour supréme
du Canada.

[45] Les cours de justice ne considérent plus que
Pinterprétation des dispositions 1égislatives définissant
la conduite réglementée est de nature «juridiction-
nelle» en soi. Méme si, en bout de ligne, 1'interpréta-
tion que le Tribunal a donnée des mots «utiliser un
téléphone» donne lieu 4 I'exercice du contrdle judi-
ciaire selon le critére de la justesse, la Cour qui y
procédera voudra bénéficier de la décision réfléchie du
Tribunal, répugnera 3 encourager les contestations a la
piéce d’une procédure administrative et fera preuve de
retenue 4 1’égard des conclusions de fait sur lesquelles
s’appuient les conclusions de droit du Tribunal.

[46] En outre, le pouvoir de la Commission de
déférer une plainte 4 un Tribunal des droits de la
personne comporte un important élément subjectif. Un
renvoi est possible en vertu de ’alinéa 44(3)a) [mod.
par L.C. 1998, ch. 9, art, 24] ou du paragraphe 49(1),
dans les cas ot la Commission «est convaincuen,
compte tenu des circonstances, que l’instruction est
justifiée. Ces termes indiquent que les décisions de la
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on a standard of rationality, not correctness.

[47] Second, the interpretation of the disputed words
of subsection 13(1) is not a “pure question of law”
because it will be informed by evidence on the way in
which information is communicated through the
Internet and, in particular, the part played by the
telephone system in accessing and transmitting it. On
the modern or functional approach to the interpretation
of legislation, questions of law, fact and policy can no
longer be regarded as wholly discrete.

[48] Third, when Bell v. Ontario Human Rights
Commission, supra, was decided it was not clear to
the Court (at pages 769-770) that, if the applicant
were prevented from seeking judicial review prior to
the hearing of the complaint by the board of inquiry,
he would have a remedy after the board had rendered
its decision and made a recommendation on the
appropriate disposition of the matter. Even though
there is no right of appeal from the Canadian Human
Rights Tribunal its decisions are fully subject to
review in this Court on the grounds contained in
subsection 18.1(4) of the Federal Court Act [R.S.C.,
1985, c. F-7 (as enacted by S.C. 1990, c. 8§, s. 5)].

[49] Accordingly, I should only quash the Commis-
sion’s decision and prohibit the Tribunal from continu-
ing to inquire into the complaints against Mr. Ziindel
if I am satisfied that there is no rational basis in law
or on the evidence to support the Commission’s
decision that an inquiry by a Tribunal is warranted in
all the circumstances of the complaints. Any more
searching examination of the questions of statutory
interpretation or application raised by Mr. Ziindel
should, in my opinion, be deferred until the Tribunal
has completed the hearing and rendered a reasoned
decision.

[50] The issues raised by Mr. Ziindel challenge the
legal authority of the Commission and the Tribunal to
regulate material available on the Internet, which is

Commission sont susceptibles de controle selon le
critére de la rationalité, et non de la justesse.

[47] Deuxiémement, l'interprétation des mots en
litige figurant au paragraphe 13(1) ne constitue pas
une «pure question de droit», parce qu’elle est liée &
la preuve sur la fagon dont I'information a ét¢ com-
muniquée par I’intermédiaire d’Internet et, en particu-
lier, sur le rdle que joue le systéme téléphonique quant
a Paccés & cette information et & sa transmission.
Selon la conception moderne ou fonctionnelle de
I’interprétation législative, les questions de droit, de
fait et de politique ne peuvent plus étre considérées
comme entiérement distinctes.

[48] Troisiémement, lorsque ’arrét Bell c. Ontario
Human Rights Commission, précité, a été prononcé, il
n’était pas clair pour la Cour (aux pages 769 et 770)
que, dans le cas ou on I’empécherait d’engager une
procédure de contréle judiciaire avant I’instruction de
la plainte par la commission d’enquéte, le demandeur
pourrait obtenir réparation aprés que la commission
aurait prononcé sa décision et fait une recommanda-
tion quant & la fagon dont 1’affaire devait étre réglée.
Bien qu’il n’existe pas de droit d’appel des décisions
du Tribunal canadien des droits de la personne, celles-
ci sont assujetties au contrle de la Cour pour les
motifs énumérés au paragraphe 18.1(4) de la Loi sur
la Cour fédérale [LR.C. (1985), ch. F-7 (édicté par
L.C. 1990, ch. 8, art. 5)].

[49] En conséquence, je n’annulerais la décision de
la Commission et je n’interdirais au Tribunal de
continuer & instruire les plaintes formulées contre M.
Ziindel que si j’étais convaincu que la Commission ne
pouvait s’appuyer sur aucun motif rationnel en droit,
ni sur aucune preuve pour décider qu'une instruction
par un Tribunal est justifiée compte tenu de toutes les
circonstances. Tout examen plus approfondi des
questions touchant I’interprétation ou 1’application de
la loi soulevées par M. Ziindel devrait selon moi étre
reporté jusqu'a ce que le Tribunal ait terminé 1'ins-
truction et rendu une décision motivée.

[50] Les questions soulevées par M., Ziindel mettent
en doute le pouvoir légal de la Commission et du
Tribunal de réglementer les documents accessibles sur
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fast becoming one of the most powerful media of
mass communication. The benefits to be obtained from
awaiting the Tribunal’s considered determination of
questions of this complexity, novelty and importance
clearly outweigh the costs to Mr. Ziindel, and to the
public purse, of permitting the administrative process
to run its course before the matter is fully reviewed by
the Count.

(i) “communicate telephonically”

[51] It is a discriminatory practice under subsection
13(1) for a person or a group of persons “to communi-
cate telephonically or to cause to be so communicated
. . . by means of the facilities of a telecommunication
undertaking within the legislative authority of Parlia-
ment” material commonly known as hate messages.

[52] Counsel for Mr. Ziindel submitted that material
was only ‘“communicated telephonically”, and so
capable of falling within the scope of subsection
13(1), if the communication involved the transmission
of the human voice through the medium of the tele-
phone and telephone wires. He relied heavily on
dictionary definitions of “telephone” and “telephonic™
to support this interpretation. While sounds can be
transmitted between computers, it was agreed that only
text and graphics were available on the “Ziindelsite”.

[53] Furthermore, it was argued, an interpretation of
subsection 13(1) that includes messages heard on the
telephone, but not material obtained by computer from
a Web site, is also supported by policy considerations.
In particular, those who access the “Ziindelsite” have
available to them there material that challenges the
“revisionist” view of the Holocaust advanced by Mr.
Zindel. In other words, the “Ziindelsite” is a less
powerful medium of communication than a pre-
recorded message on a telephone answering machine
because it allows those interested to enter into an
active exchange of views, and to gain access to a
range of opinions.

Internet, qui est en voie de devenir rapidement le
moyen de communication de masse le plus puissant.
Les avantages qu’il y a & attendre que le Tribunal ait
rendu une décision motivée sur des questions aussi
complexes, inédites et importantes surpassent nette-
ment les cofits qu’occasionnerait a M. Ziindel, et aux
confribuables, la décision de la Cour dc laisser le
processus administratif suivre son cours avant d’exa-
miner ’affaire a fond.

i) «utiliser un téléphone»

[51] Constitue un acte discriminatoire au sens du
paragraphe 13(1) le fait, pour une personne ou un
groupe de personnes «d’utiliser ou de faire utiliser un
téléphone . . . en recourant ou en faisant recourir aux
services d’une entreprise de télécommunication
relevant de la compétence du Parlement» pour com-
muniquer des données désignées couramment par
Pexpression «messages haineux».

[52] L’avocat de M. Ziindel a soutenu qu’on ne peut
«utiliser un_téléphone» pour communiquer des don-
nées, et commettre ainsi un acte visé au paragraphe
13(1), que par la transmission de la voix humaine au
moyen du téléphone et des fils téléphoniques. 1l a
invoqué avec insistance les définitions que les diction-
naires donnent des termes «téléphone» et «téléphoni-
que», & I'appui de cette interprétation. Bien que des
sons puissent &tre transmis d’un ordinateur a un autre,
les parties ont convenu que seuls des textes et des

graphiques étaient accessibles a I’adresse du
«Zindelsitey.
[53] De plus, a-t-il affirmé, des considérations de

politique appuient une interprétation du paragraphe
13(1) qui inclurait les messages entendus au téléphone,
mais exclurait les données dont on prend connaissance
sur un site Web au moyen d’un ordinateur. Plus
particuliérement, les personnes qui ont accés au
«Zundelsite» peuvent y trouver des données qui
contestent la perspective «révisionniste» de 1’holo-
causte pronée par M. Ziindel. En d’autres termes, le
«Zindelsite» est un moyen de communication moins
puissant qu’un message enregistré sur un répondeur
téléphonique, parce qu’il permet aux intéressés de
participer activement a un ¢change de vues et d’avoir
accés a toute une variété d’opinions.
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[54] Counsel for Ms. Citron, on the other hand,
submitted that the adverb “telephonically” should be
interpreted broadly so as to include the Internet, on the
ground that most users gain access to it by dialling up
and using a modem that is plugged into a telephone
line outlet, and that information passes in digital form
along telephone wires from the “Ziindelsite” server to
the computer of the person accessing it. The fact that
sound, including the human voice, is not being trans-
mitted should not be conclusive. For an overview of
the “technical architecture” of cyberspace, see Chris
Gosnell, “Hate Speech on the Internet: A Question of
Context” (1997-98), 23 Queen’s L.J. 369, at pages
372-382.

[55] In support of her position counsel relied on a
broader definition of the word “telephonically” con-
tained in Newton's Telecom Dictionary, a not particu-
larly authoritative source. In addition, counsel pointed
out that if “telephonically” were given the meaning for
which the respondent contended, its presence in the
Act would still serve a purpose because it would, for
example, exclude communication via satellite.

[S6] More importantly, counsel relied on the prin-
ciple that human rights legislation, being quasi-
constitutional in nature, should be given a broad and
liberal interpretation. Accordingly, in order to tackle
the mischief at which section 13 is aimed, namely the
dissemination of hate messages, subsection 13(1)
should be interpreted in a manner that accomplishes
this goal by including this powerful new medium
which relies in part on the telephone system. Subsec-
tion 13(2) specifically exempts from subsection 13(1)
material that is communicated by the facilities of a
broadcasting undertaking. This is because broadcasting
is regulated by another federal agency, the CRTC.

[57] There is little doubt that when section 13 was
first enacted in 1977 Parliament almost certainly did
not intend the adverb “telephonically” to include
communication via the Internet because it was not

[54] L’avocate de M™ Citron soutient, pour sa part,
que le terme «téléphone» doit recevoir une interpréta-
tion large, qui inclut le réseau Internet, étant donné
que la plupart de ses utilisateurs y accédent en compo-
sant un numéro de téléphone et en utilisant un modem
branché a une prise téléphonique, et que I’information
est transmise sous forme numérique par les fils
téléphoniques entre le serveur du «Ziindelsite» et
I’ordinateur de la personne qui le consulte. Le fait
qu’aucun son, et notamment aucune voix humaine, ne
soit transmis ne devrait pas étre déterminant. Pour un
apercu de I’«architecture technique» du cyberespace,
voir Chris Gosnell, «Hate Speech on the Internet: A
Question of Context» (1997-98), 23 Queen’s L.J. 369,
aux pages 372 a 382.

[55] A Pappui de ses prétentions, I’avocate a fait
valoir une interprétation plus large du mot anglais
«telephonically» figurant dans le Newton's Telecom
Dictionary, une source qui ne jouit pas d’une trés
grande autorité. De plus, elle a souligné que, si on
attribuait 4 ce terme la définition proposée par le
défendeur, son utilisation dans la Loi conserverait son
utilité parce qu’il exclurait, notamment, la communica-
tion par satellite.

[56] Plus important encore, ’avocate a fait valoir le
principe selon lequel la législation en matiére de droits
de la personne est de nature quasi-constitutionnelle et
doit, de ce fait, recevoir une interprétation large et
libérale. En conséquence, pour combattre le mal
auquel Darticle 13 vise a remédier, savoir la diffusion
de messages haineux, il faut attribuer au paragraphe
13(1) une interprétation qui favorise la réalisation de
cet objectif en incluant ce nouveau médium, trés
puissant, qui fait appel en partie au systéme téléphoni-
que. Le paragraphe 13(2) exempte expressément de
I’application du paragraphe 13(1) les données commu-
niquées par les services d’une entreprise de radiodiffu-
sion. Cette exemption s’explique par le fait que la
radiodiffusion est régie par un autre organisme fédéral,
a savoir le CRTC.

[57] On ne saurait douter qu’au moment ou I’article
13 a été édicté a Dorigine, en 1977, il est presque
certain que le législateur n’avait pas 1’intention d’in-
clure dans le terme «téléphone» les communications
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then a widely available medium. However, on a
progressive, as opposed to a static interpretation of the
Act, a court could conclude that “telephonically”
should be construed in light of both the overall
purpose of the legislation as set out in section 2 [as
am. by S.C. 1996, c. 14, s. 1; 1998, c. 9, s. 9], and
technological developments.

[58] In Canada (Attorney General) v. Mossop,
[1993] 1 S.C.R. 554, it is true, the Court refused to
interpret “family status” as including same sex
couples, largely because a contemporaneous amend-
ment to include sexual orientation as a prohibited
ground of discrimination had been defeated in the
House of Commons. However, there is no evidence
that Parliament considered the application of section
13 to the Internet, and rejected it.

[59] Dictionaries, no doubt, still have their place in
assisting in the interpretation of statutory language,
particularly in identifying the range of meanings that
words are capable of bearing in the ordinary use of
the English language. However, it is a place of dimin-
ishing importance, as courfs have increasingly sought
to attribute meaning to the text of legislation by
placing more weight on the statutory context in which
the words are used, and the purposes underlying the
legislative scheme.

[60] Indeed, the Supreme Court of Canada has
regularly endorsed a broad and purposive approach to
the interpretation of human rights legislation in
recognition of its quasi-constitutional status: see, for
example, Winnipeg School Division No. 1 v. Craton et
al., [1985] 2 S.C.R. 150; Canadian National Railway
Co. v. Canada (Canadian Human Rights Commission),
[1987] 1 S.C.R. 1114. This is another important
reason for no longer regarding Bell v. Ontario Human
Rights Commission, supra, as a reliable precedent: in
1970 the Court attached at least as much weight to the
respondent’s proprietary rights as to the complainant’s
right not to be the subject of discrimination, which at
that time had no quasi-constitutional status.

par Internet, ce médium n’étant alors pas couramment
accessible au grand public, Toutefois, en attribuant une
interprétation progressive, et non statique, a la Loi,
une cour pourrait conclure que le terme «téléphone»
devrait étre interprété en tenant compte & la fois de
I’objet général de la loi, énoncé & I'article 2 [mod. par
L.C. 1996, ch. 14, art. 1; 1998, ch. 9, art. 9], et de
I’évolution de la technologie.

[58] Certes, dans Canada (Procureur général) c.
Mossop, [1993] 1 R.C.S. 554, la Cour a refusé d’inter-
préter Pexpression «situation de famille» comme
incluant une relation entre deux personnes de méme
sexe, en grande partie parce qu’a la méme époque,
une modification visant 4 inclure P’orientation sexuelle
comme motif illicite de discrimination avait été rejetée
par la Chambre des communes. Aucun élément de
preuve ne laisse cependant croire que le législateur a
envisagé I'application de D'article 13 a Internet et
décidé de 1’écarter.

[59] Bien sir, les dictionnaires ont encore un réle a
jouer dans I'interprétation du texte des dispositions
1égislatives, plus particuliérement pour ce qui est de
déterminer quels sens un mot peut avoir dans la
langue courante. Ce rdle perd toutefois de 1’importan-
ce, car les cours tentent de plus en plus de déterminer
le sens d’un texte législatif en accordant un poids
accru au contexte de la loi dans laquelle figurent les
mots en cause et & I’objet du régime législatif sous-
jacent.

[60] En fait, la Cour supréme du Canada a
réguliérement privilégié une interprétation large et
libérale de la législation en matiére de droits de la
personne, parce qu’elle en reconnait la nature quasi-
constitutionnelle: voir, par exemple, Winnipeg School
Division No. 1 ¢. Craton et autre, [1985] 2 R.C.S.
150; Compagnie des chemins de fer nationawx du
Canada c. Canada (Commission canadienne des droits
de la personne), [1987] 1 R.C.S. 1114. Voila une
autre raison importante pour ne plus considérer 'arrét
Bell c. Ontario Human Rights Commission, précité,
comme un précédent fiable: en 1970, la Cour accordait
au moins autant d’importance aux droits de propriété
de I'intimé qu’au droit du requérant de ne pas subir de
discrimination, ce dernier droit n’ayant pas acquis, a
I’époque, le statut de droit quasi-constitutionnel.
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[61] Therefore, on a consideration of the language of
the Act, the evidence and the interpretative approach
to be taken to human rights legislation, it cannot be
said that the position adopted by the Commission on
the interpretation of the word “telephonically” lacks a
rational basis. Whether it is correct in law is not for
me to decide in this proceeding; that will be for the
Court before which any application for judicial review
of the Tribunal’s decision is brought. Meanwhile, the
Tribunal must be permitted to make findings of fact
about technical aspects of Internet communication on
the evidence before it, and to give its considered
interpretation of section 13 in light of the arguments
of counsel and its own understanding of the purposes
of the Act.

(ii) the extra-territorial issue

[62] Counsel for Mr. Ziindel submitted that section
13 does not permit the Commission and the Tribunal
to regulate material posted on Web sites that are
located beyond Parliament’s geographic reach, when
the person in control of the selection and posting of
the material is also outside Canada. The fact that
interested individuals may access the “Ziindelsite”
from within Canada was, he submitted, insufficient to
justify the extra-territorial reach that the Commission
was purporting to give to the Canadian Human Rights
Act.

[63] The position of the respondents and of the
Commnission on this issue was simple. They submitted
that subsection 13(1) prohibits people in Canada from
communicating hate messages or causing them to be
communicated. Mr. Ziindel is present in Canada, and
the Commission maintains that, while he may not have
posted material on the “Ziindelsite” himself, and
indeed, may be incapable technically of so doing, in
fact he controlled the selection of the material that
was posted, including many of his own writings, some
of which had originally appeared in printed form.

[64] Evidence was tendered to show that the
“Ziindelsite” was under the supervision of Dr. Ingrid

[61] Par conséquent, compte tenu du libellé de la
Loi, de la preuve et de la méthode d’interprétation
applicable a la législation en matiére de droits de la
personne, on ne peut affirmer que la position adoptée
par la Commission concernant I’interprétation du
terme «téléphone» n’a pas de fondement rationnel. 11
ne m’appartient pas, dans le cadre de I’instance, de
décider si cette position est juste, en droit; cette
question relévera de la Cour qui sera saisie d’une
éventuelle demande de contréle judiciaire de la
décision du Tribunal. Entre-temps, le Tribunal doit
pouvoir tirer des conclusions de fait sur les aspects
techniques des communications par Internet, a partir
de la preuve qui lui est présentée, et donner une
interprétation motivée de Iarticle 13 en tenant compte
des arguments des avocats et de sa propre compréhen-
sion de I’objet de la Loi.

i1) la question de I’extra-territorialité

[62] L’avocat de M. Ziindel a soutenu que ’article
13 ne permet pas a la Commission et au Tribunal de
réglementer les données affichées sur les sites Web
situés a ’extérieur du territoire qui reléve de la
compétence du Parlement, lorsque la personne qui
contrdle la sélection et 1’affichage de ces données se
trouve également & I’extérieur du Canada. Le fait que
les personnes intéressées puissent avoir accés au
«Zundelsite» a partir du Canada ne suffit pas, a son
avis, pour justifier la portée extra-territoriale que la
Commission entend donner 2 la Loi canadienne sur les
droits de la personne.

[63] La thése des défendeurs et de la Commission
sur cette question est simple. Ils ont fait valoir que le
paragraphe 13(1) interdit aux personnes qui se trou-
vent au Canada d’aborder ou de faire aborder des
messages haineux. M. Ziindel se trouve au Canada et
la Commission soutient que, bien qu’il n’ait peut-&tre
pas affiché lui-méme des données sur le «Ziindelsitex,
et qu’il soit en fait incapable de le faire pour des
raisons techniques, il contrdlait effectivement la
sélection des éléments affichés, y compris de nom-
breux textes dont il est I'auteur et qui ont, dans
certains cas, été imprimés a I’origine.

[64] Une preuve a été produite afin de démontrer
que le «Zindelsite» relevait de M™ Ingrid Rimland,
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Rimland, “the webmaster”, who not only shared Mr.
Ziindel’s views of the Holocaust, but also was paid for
her services. The Commission argued that it could be
inferred from the communications between Mr. Ziindel
and Dr, Rimland, from the nature of the relationship
between them, and from Mr. Ziindel’s references to
“our ‘Ziindelsite’”, and “my webmaster”, that Mr.
Ziindel in fact exercised such a substantial degree of
control over what Dr. Rimland posted on the
“Ziindelsite” that he could be said to be causing the
material on the “Zindelsite” to be communicated.

[65] 1 agree with the proposition that a person in
Canada causes material to be communicated for the
purpose of section 13 if that person effectively con-
trols the content of material posted on a Web site that
is maintained from outside Canada: see further
Gosnell, op. cit., at pages 383-387, 389-395.

[66] Whether Mr. Ziindel exercised the requisite
degree of control over the content of the ‘“Ziindelsite”
to bring him within section 13 is a question with a
very significant factual component. There was suffi-
cient evidence before the Commission on this issue to
enable it to conclude that an inquiry into the com-
plaints by a Human Rights Tribunal was warranted. It
should be left to the Tribunal to decide whether the
evidence adduced at the hearing by the parties is
sufficient to establish that Mr. Ziindel was causing the
material to be communicated for the purpose of
section 13.

(iii) “cause to be communicated”

[67] Counsel argued on behalf of Mr. Ziindel that he
could not be found to be in violation of subsection
13(1) by reason of having caused the communication
of material on the Web site to which the complaints
related. His argument was that those who accessed the
“Zundelsite” from their computers and called up the
material that they wished to see caused it to be
communicated: until then it was simply stored in
electronic files.

[68] This is the merest sophistry and provides no
basis for the Court to intervene in the proceedings

gestionnaire de sites Web, qui ne partageait pas
seulement les points de vue de M. Ziindel sur I’holo-
causte, mais qui a été rémunérée pour ses services. La
Commission a affirmé qu’on pouvait inférer des
communications entre M. Zindel et M™ Rimland,
compte tenu de la nature de leurs rapports et du fait
que M. Zindel a parlé de «notre “Ziindelsite™», et de
«ma gestionnaire de site Web», que M. Ziindel exer-
cait effectivement sur les données que M™ Rimland
affichait sur le «Ziindelsite» un contrdle assez impor-
tant pour qu’il soit possible d’affirmer qu’il a fait
aborder les données affichées sur le «Ziindelsite».

[65] Je retiens la thése selon laquelle une personne
qui se trouve au Canada fait aborder des données au
sens de ’article 13 si elle contrdle effectivement le
contenu d’un site Web géré & 'extérieur du Canada:
voir d’autres passages de Gosnell, précité, aux
pages 383 4 387 et 389 a 395.

[66] La question de savoir si M. Ziindel a exercé le
contrdle requis sur le contenu du «Ziindelsite» pour
commettre un acte prévu a l’article 13 comporte un
aspect factuel trés important. La Commission disposait
d’une preuve suffisante 4 cet égard pour lui permettre
de conclure qu’une instruction par un Tribunal des
droits de la personne était justifiée. Il faut laisser au
Tribunal le soin de décider si la preuve produite &
I’audition par les parties est suffisante pour établir que
M. Ziindel a fait communiquer ces données au sens de
I’article 13.

iii) «faire aborder»

[67] L’avocat de M. Ziindel a plaidé qu’il était
impossible de conclure qu’il avait contrevenu au
paragraphe 13(1) en ayant fait aborder les données
affichées sur le site Web visés par les plaintes. Sclon
cet argument, ce sont les personnes qui ont visité lc
«Zundelsite» a partir de leurs ordinateurs et qui ont
fait apparaitre & I’écran les données qu’ils voulaient
voir qui ont fait aborder ces données: jusqu’alors,
celles-ci n’étaient que conservées dans des fichiers
électroniques.

[68] Il s’agit d’un pur sophisme qui ne saurait
justifier que la Cour intervienne dans 1’instance dont
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now before the Tribunal. It would follow from
counsel’s submission that the person who opens the
morning’s newspaper causes its content to be com-
municated to her, rather than the journalists who wrote
the items that are published and printed in the newspa-
per.

3. Bad Faith

[69] Counsel for Mr. Ziindel submitted that the
complaints were “trivial, frivolous, vexatious or made
in bad faith” and therefore should have been dismissed
by the Commission pursuant to subparagraph
44(3)(b)(ii) and paragraph 41(1)(d) of the Canadian
Human Rights Act, not referred to a Tribunal under
subsection 49(1). In my opinion, it was open to the
Commiission on the evidence before it to be satisfied
that the complaints did not fall into any of these
categories.

{701 The fact that Ms. Citron, a Holocaust survivor,
is a determined opponent of Mr. Ziindel and his views
does not mean that the complaint was made in bad
faith. Nor does the fact that she has been unsuccessful
in securing Mr. Ziindel’s conviction for criminal
offences on the basis of his publications mean that a
complaint to the Commission under the non-criminal
scheme established by the Canadian Human Rights
Act is vexatious.

4. The Charter Question

[71] Finally, counsel for the applicant submitted that,
if his other arguments failed, as they have, the
Commission’s decision to request the appointment of
a Tribunal to inquire into the complaints should be set
aside on counstitutional grounds. His argument was
that, even if the decision was not erroneous in law on
a proper interpretation of section 13 of the Act, that
provision was invalid as a violation of the applicant’s
right to freedom of expression under paragraph 2(b) of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms.

[72] In Canada (Human Rights Commission) v.
Taylor, [1990] 3 S.C.R. 892 the Court held that the

le Tribunal est saisi. L’argument de I’avocat signifie-
rait que la personne qui ferait aborder le contenu du
journal du matin serait le lecteur qui ouvre le journal,
et non le journaliste qui a rédigé les articles qui y sont
publiés et imprimés.

3. La mauvaise foi

[69] L’avocat de M. Ziindel a fait valoir que les
plaintes sont «frivoles, vexatoires ou entachées de
mauvaise foi» et que la Commission aurait donc dil
les rejeter par application du sous-alinéa 44(3)b)(ii) et
de I’alinéa 41(1)d) de la Loi canadienne sur les droits
de la personne, plutdt que de les déférer 4 un Tribunal
des droits de la personne en vertu du paragraphe
49(1). Je suis d’avis que la Commission pouvait, en
s’appuyant sur la preuve dont elle disposait, étre
convaincue que les plaintes n’entraient dans aucune de
ces catégories.

[70] Le fait que M™ Citron, qui a survécu a I’holo-
causte, s’oppose farouchement 3 M. Ziindel et 2 ses
points de vue ne signifie pas que la plainte est enta-
chée de mauvaise foi. Et le fait qu’elle n’ait pas réussi
3 faire condamner M. Zundel au criminel pour ses
publications ne signifie pas non plus qu’une plainte
déposée devant la Commission sous le régime de la
Loi canadienne sur les droits de la personne, qui n’est
pas de nature pénale, est vexatoire.

4. La question fondée sur la Charte

{711 Enfin, I’'avocat du demandeur a soutenu que si
ses autres arguments n’étaient pas retenus, comme
c’est effectivement le cas, la décision de la Commis-
sion de demander la désignation d’un Tribunal pour
instruire les plaintes devait étre annulée pour des
motifs d’ordre constitutionnel. 11 a plaidé que, méme
si cette décision n’était pas erronée en droit, en regard
de I’interprétation juste de ’article 13 de la Loi, cette
disposition était invalide parce qu’elle portait atteinte
a la liberté d’expression du demandeur protégée par
I’alinéa 2b) de la Charte canadienne des droits et
libertes.

[72] Dans l'arrét Canada (Commission des droits de
la personne) c. Taylor, [1990] 3 R.C.S. 892, la Cour
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section 13 infringed paragraph 2(d) of the Charter but
that, as applied to pre-recorded telephone hate mes-
sages, it was a reasonable limitation under section 1.
It was argued on behalf of Mr. Ziindel that Taylor is
distinguishable and that the section 1 defence could
not be made out with respect to the “Ziindelsite”.

[73] In my opinion it is not appropriate for me to
determine this question in this application for judicial
review. The decision under review is the decision of
the Commission to request the appointment of a
Tribunal, and it may not be set aside on a Charter
ground if the Commission had no jurisdiction to
decide that question for itself: Tétreault-Gadoury v.
Canada (Employment and Immigration Commission),
[1991] 2 S.C.R. 22, at pages 37-38.

[74] The Commission does not have legal authority
to determine the validity of a provision in its enabling
legislation: Cooper v. Canada (Human Rights Com-
mission), [1996] 3 S.C.R. 854. Accordingly, this Court
cannot set aside the Commission’s decision on the
ground that invoking section 13 against Mr. Ziindel in
connection with the material posted on the
“Ziindelsite” would deprive him of his right to free-
dom of expression under paragraph 2(b) of the Char-
ter, a deprivation that could not be justified under
section 1.

{751 In my opinion the section 1 issue is more
appropriately adjudicated at first instance by the
Tribunal, particularly in view of the significant factual
element of the defence raised by Mr. Ziindel. The
Tribunal’s decision on the Charter issue, and on any
others, can then be the subject of review in this Court
on the basis of a solid factual record.

[76] The Tribunal has implied statutory authority to
determine whether it is constitutionally permissible to
apply section 13 of the Act to the facts before it. In
Cooper, supra, at pages 896-897 the Court decided
only that the Tribunal had no jurisdiction to determine
a Charter challenge to the validity of a statutory

a statué que ’article 13 contrevenait & I’alinéa 2b) de
la Charte, mais que son application & des messages
haineux enregistrés constituait une limite raisonnable
au sens de I’article premier. L’avocat de M. Ziindel a
fait valoir qu’une distinction devait &tre faite d’avec
I’arrét Taylor et que 'article premier ne pouvait étre
invoqué avec succés relativement au «Ziindelsiten.

[73] Testime qu’il ne convient pas que je tranche
cette question dans le cadre de la présente demande de
contrdle judiciaire, La décision contestée est celle de
la Commission de demander la désignation d’un
Tribunal, et elle ne peut étre annulée pour un motif
fondé sur la Charte si la Commission n’avait pas
compétence pour trancher cette question: Téfreault-
Gadoury c. Canada (Commission de I'emploi et de
Uimmigration), [1991] 2 R.C.S. 22, aux pages 37 et
38.

[74] La Commission n’a pas le pouvoir légal de se
prononcer sur la validité d’une disposition de sa loi
habilitante: Cooper c. Canada (Commission des droits
de la personne), [1996] 3 R.C.S. 854, Par conséquent,
la Cour ne peut annuler la décision de la Commission
au motif que le recours a 1’article 13 contre M. Ziindel
relativement aux éléments affichés dans le
«Ziindelsitey» porterait atteinte 4 la liberté d’expression
que lui garantit 1’alinéa 2b) de la Charte, et que cette
atteinte n’est pas justifiable en regard de Iarticle
premier,

[75] Selon moi, il est plus approprié que la question
de 1’application de I’article premier soit tranchée en
premiére instance par le Tribunal, d’autant plus que la
défense invoquée par M. Ziindel fait appel a d’impor-
tants éléments factuels. La décision que rendra le
Tribunal relativement 3 la question fondée sur la
Charte, et & toute autre question, pourra étre contrlée
par la Cour, qui bénéficiera alors d’un solide dossier
sur les faits.

[76] Le Tribunal posséde le pouvoir l1égal implicite
de déterminer si la Constitution permet I’application
de D’article 13 de la Loi aux faits qui lui sont soumis.
Dans 'arrét Cooper, précité, aux pages 896 et 897, la
Cour a décidé seulement que le Tribunal n’avait pas
compétence pour se prononcer sur la validité, en vertu
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restriction on the definition of a discriminatory prac-
tice into which a Tribunal may inquire. This is
because, given the inability of the Commission to
make such a determination, it is not a jurisdiction that
the Tribunal could ever exercise.

[77] In any event, subsection 50(2) of the Canadian
Human Rights Act has laid to rest whatever doubt
there might otherwise have been about the Tribunal’s
jurisdiction to determine the Charter question raised on
behalf of Mr. Ziindel.

50....

(2) In the course of hearing and determining any matter
under inquiry, the member or panel may decide all questions
of law or fact necessary to determining the matter.

[78] This subsection was added to the Act by the
amendments introduced by S.C. 1998, c. 9, which
were enacted in June 1998, after the Tribunal had
commenced its inquiry into the complaints against Mr,
Ziindel. Even if, contrary to the view that I have
expressed, the Tribunal had no jurisdiction before the
amendment to subsection 50(2) to determine the
constitutional question raised by Mr. Ziindel, it does
now: Interpretation Act, R.S.C. 1985, c. I-21, para-
graphs 44(c) and (d).

D. Conclusion

[79] For these reasons the application for judicial
review is dismissed. Counsel may make written
submissions to me on the question of costs within 14
days from the date of this order.

de la Charte, d’une restriction légale 4 la définition
d’un acte discriminatoire sur lequel le Tribunal peut
tenir une instruction. Cela s’explique du fait que,
compte tenu de 1’inhabileté de la Commission a rendre
pareille décision, le tribunal n’aurait jamais pu exercer
cette compétence.

[771 Quoi qu’il en soit, le paragraphe 50(2) de la Loi
canadienne sur les droits de la personne a levé tout
doute qui aurait autrement pu subsister quant A la
compétence de la Commission pour trancher la ques-
tion fondée sur la Charte soulevée au nom de
M. Ziindel.

50.[...]

(2) 11 tranche les questions de droit et les questions de fait
dans les affaires dont il est saisi en vertu de la présente
partie.

[78] Ce paragraphe a été ajouté & la Loi par des
modifications apportées par L.C. 1998, ch. 9, qui ont
été édictées en juin 1998, aprés le début de ’instruc-
tion par le Tribunal des plaintes formulées contre
M. Ziindel. Méme si, contrairement & 1’avis que j’ai
exprimé, le Tribunal n’avait pas compétence avant la
modification du paragraphe 50(2) pour trancher la
question constitutionnelle soulevée par M. Ziindel, elle
a maintenant cette compétence: Loi d’interprétation,
L.R.C. (1985), ch. I-21, alinéas 44c) et d).

D. Conclusion

[79] Pour ces motifs, la demande de contrdle judi-
ciaire est rejetée. Les avocats disposent de 14 jours a
compter de la date de la présente ordonnance pour me
présenter des observations écrites sur la question des
dépens.
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A-406-96
Belships (Far East) Shipping (Pte.) Ltd.,
Northsouth Shipmanagement Pte. Ltd., Canadian
Transport Company Limited, The Owners and
Charterers of the Vessel Beltimber, and The Vessel
Beltimber (Appellants)

V.

Canadian Pacific Forest Products Limited-Tahsis
Pacific Region, Stevens & Co. S.A., Denderwood
NV, All those persons having an interest in the
Cargo Laden on Board the Vessel Beltimber (Bs/L
Nos. 351 and 352) (Respondents)

INDEXED AS: CANADIAN PACIFIC FOREST PRODUCTS LTD.-
TAHSIS PACIFIC REGION v. BELTIMBER (THE) (C.A.)

Court of Appeal, Stone, Linden and Létourneau JJ.A.
—Ottawa, May 26 and June 10, 1999.

Maritime law — Carriage of goods — Appeal from wial
Jjudgment allowing action for damages for loss of part of
cargo of lumber stowed on deck — Trial Judge holding loss
caused by master’s negligence — Bills of lading, Clause 8
exempting carrvier from liability for loss, damage to deck
cargo howsoever caused — Trial Judge holding Clause 8
not excluding liability for negligence — Applying third test
Jor construction of such exclusion clause in Canada
Steamship Lines Ld. v. The King — Canada Steamship tests
not displaced by Hunter FEngineering Co. v. Syncrude
Canada Ltd. — Latter distinguishable, based on 1980 H.L.
decision; subsequent English cases not indicating ratio
thereof should be preferred to Canada Steamship — English,
Canadian courts continuing to apply Canada Steamship —
Apart fiom statute, and subject to terms of contract, at
common law carrier of goods by sea undertaking to carry
goods at own absolute risk, except for loss, damages caused
by acts of God or of Queen's enemies or inherent defect in
goods themselves or default of shipper — Also impliedly
undertaking ship seaworthy unless relieved of that obligation
by contract — Applying Canada Steamship tests, Clause 8
broad enough to exclude “negligence”, but not intended to
exclude liability for negligence — Intended to exclude
liabilities other than negligence imposed at commoi law i.e.
damage naturally concomitant with deck stowage including
damage by sea-water, rain or wind — Implied warranty of
seaworthiness exposing appellants to another potential head
of liability apart from negligence to which Clause 8 would
also apply.

A-4006-96
Belships (Far East) Shipping (Pte.) Ltd., North-
south Shipmanagement Pte. Ltd., Canadian Trans-
port Company Limited, les propriétaires et affré-
teurs du navire Beltimber, ct le navive Beltimber
(appelants)

Produits forestiers Canadien Pacifique Limitée-
Région du Pacifique Tahsis, Stevens & Co. S.A.,
Denderwood NV, toutes les personnes ayant un
droit sur la cargaison chargée a bord du navire
Beltimber (Connaissements n® 351 et 352) (intimées)

REPERTORIE: PRODUITS FORESTIERS CANADIEN PACIFIQUE
LTEE-REGION DU PACIFIQUE TAHSIS ¢. BELTIMBER (LE)
(C.A)

Cour d’appel, juges Stone, Linden et Létourneau,
J.C.A—Ottawa, 26 mai et 10 juin 1999,

Droit maritime — Transport de marchandises — Appel
contre le jugement de premiére instance qui a accordé des
dommages-intéréts pour perte partielle d'une cargaison de
bois transportée en pontée — Jugé en premiére instance que
la perte était due a la négligence du capitaine — La clause
8 des connaissements exonérait le transportewr de toute
responsabilité en cas de perte ou avarie touchant la cargai-
son en pontée, quelle qu’en soit la cause — Jugeé que cette
clause n’excluait pas la responsabilité pour négligence —
Application du troisiéme critére défini par l'arrét Canada
Steamship Lines Ld. v. The King pour l'interprétation de
cette clause — Les critéres définis par la jurisprudence
Canada Stemnship ne sont pas dépassés a la suite de l'arrét
Hunter Engineering Co. v. Syncrude Canada Ltd. — Diffé-
renciation de ce dernier qui était fondé sur une décision de
1980 de la Chambre des lords; la jurisprudence subséquente
d’Angleterre n'indique pas qu'il faur préférer le raisonne-
ment qui y était tenu au raisonnement tenu dans l'arrét
Canada Steamship — Les juridictions anglaises et canadien-
nes continuent a appliquer ce dernier — La loi mise a part
et sous réserve des stipulations du contrat, le transporteur
s’engage en common law a transporter les marchandises a
ses risques exclusifs, sauf le cas fortuit, les actes hostiles
des ennemis de la Reine, les défectuosités inhérentes des
marchandises elles-mémes et la faute du chargeur — En
outre, il garantit implicitement la navigabilité du navire, a
moins que le contrat ne le libére de cet engagement — Par
application des critéres définis par Canada Steamship, la
Jormulation de la clause 8 était suffisamment large pour
exclure la «négligence», mais ne visait pas a exclure la
responsabilité pour négligence — Elle visait a exclure les
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This was an appeal from the trial judgment allowing a
claim for damages for loss of part of a cargo of lumber, and
holding that the loss was not excluded by the contract of
affreightment. The cargo was carried on deck as expressly
stated in the bills of lading, which included an exclusion
clause (Clause 8) exempting the carrier from liability for
loss of or damage to deck cargo, howsoever caused. The
Trial Judge concluded that the loss had been caused by the
master’s negligence, and that Clause 8 did not exclude
liability for negligence. He applied the third test for con-
struction of such an exclusion clause set out in Canada
Steamship Lines Ld. v. The King, which provides that if the
words are wide enough in their ordinary meaning, to cover
negligence on the part of the servants, the Court must
consider whether the head of damage may be based on some
ground other than that of negligence. The Trial Judge found
that such a “ground” existed in the case law governing
common carriers who are “strictly liable at common law for
any loss or damage”. Apart from negligence, therefore, the
appellants would be liable for damage “naturally concomi-
tant with deck stowage including damage by sea-water, rain
or wind”, all of which he regarded as predictable heads of
liability against which the relevant exemptions contained in
the bills of lading could operate and which the contracting
parties necessarily had in mind in agreeing to the terms of
the contract. In addition, the presence of “negligence” in
other clauses and its absence from Clause 8 was found to be
significant. The issues were whether the Canada Steamship
tests for the construction of an exclusion clause applied in
light of Hunter Engineering Co. v. Syncrude Canada Ltd.,
wherein the Supreme Court of Canada held that the doctrine
of fundamental breach of contract did not displace an
exclusion of liability clause, but rather, that the language of
such a clause must be given its natural and true construc-
tion; and, if the Canada Steamship tests were applicable,
whether the Trial Judge erred in applying them to the
construction of Clause 8.

Held, the appeal should be dismissed.

The tests in Canada Steamship have not been displaced by
Hunter Engineering and therefore Clause 8 of the present
contracts for the carriage of goods by sea had to be con-
strued in the light of those tests.

chefs de responsabilité autres que la négligence et présumés
en common law, savoir les dommages naturellement liés a
l’arrimage en pontée, notamment les dommages causés par
I’eau de mer, la pluie ou le vent — La garantie implicite du
bon état de navigabilité du navire expose les appelants a un
autre chef de responsabilité potentiel au-dela de la négligen-
ce, auquel s appliquerait aussi la clause 8.

Appel formé contre le jugement de premiére instance qui
accorde des dommages-intéréts pour la perte partielle d’une
cargaison de bois et conclut que cette perte n’était pas
exonérée par le contrat d’affrétement. La cargaison était
transportée en pontée conformément aux stipulations
expresses des connaissements, lesquels comportaient une
clause (clause 8) exonérant le transporteur de toute responsa-
bilité en cas de perte ou d’avarie de la cargaison en pontée,
quelle qu’en soit la cause. Le juge de premiére instance a
conclu que la perte tenait & la négligence du capitaine, et
que la clause 8 n’exonérait pas de la responsabilité¢ pour
négligence. Il a appliqué le troisi¢éme critére d’interprétation
défini par I’arrét Canada Steamship Lines Ld. v. The King,
savoir que si les termes employés sont suffisamment
généraux dans leur acception ordinaire pour couvrir la
négligence des employés, la juridiction saisie doit examiner
si la catégorie des dommages peut avoir une autre cause que
la négligence. Le juge de premiére instance a conclu que
pareille «cause» a ét¢ dégagée par la jurisprudence concer-
nant les transporteurs publics, lesquels sont «en common
law, présumés responsables de toute perte ou avarie». A part
la négligence, les appelants seraient donc «responsables des
dommages naturellement liés a I’arrimage en pontée,
notamment les dommages causés par 1’eau de mer, la pluie
ou le vent», autant de catégories de dommages prévisibles
auxquels les exonérations pertinentes du connaissement
pourraient s’appliquer et que les parties contractantes avaient
nécessairement  1’esprit lorsqu’elles ont accepté les condi-
tions du contrat. En outre, la présence du terme «négli-
gence» dans d’autres clauses, alors qu’il est absent de la
clause 8, a été jugée significative. Il échet d’examiner si les
critéres définis par la jurisprudence Canada Steamship pour
I'interprétation de la clause d’exonération sont encore
applicables depuis ’arrét Hunter Engineering Co. c.
Syncrude Canada Ltd., par lequel la Cour supréme du
Canada a jugé que la doctrine de I’inexécution fondamentale
ne se substitue pas a la clause d’exonération de responsabili-
té, mais qu’il faut donner des termes d’une telle clause une
interprétation naturelle et juste; et, au cas ol ces critéres
seraient applicables, si le juge de premiére instance a
commis une erreur en les appliquant & I’interprétation de la
clause 8.

Arrét: il faut rejeter I’appel.

Les criteres définis dans Canada Steamship n’ont pas été
déplacés par Hunter Engineering; par conséquent, la clause
8 des contrats de transport maritime de marchandises en
question doit étre interprétée 4 la lumiére de ces critéres.



322

C.P. FOREST PRODUCTS LTD. v. THE BELTIMBER

[1999] 4 F.C.

The tests in Canada Steamship were not mentioned in
Hunter Engineering, which addressed the use of fundamen-
tal breach in the context of enforcing an exclusion clause.
Such was not the issue herein, Moreover, the rejection of the
fundamental breach doctrine in that case was expressly
based on the 1980 decision of the House of Lords in Photo
Production Ltd. v. Securicor Transport Ltd. There is no
indication in subsequently decided English cases that the
ratio of that decision is now to be applied in preference to
the tests in Canada Steamship. Indeed English and Canadian
courts have continued to apply those tests to the construction
of a broadly worded exclusion clause in a contract that did
not expressly exclude liability for negligence.

In MacKay v. Scott Packaging and Warehousing Co.
(Canada) Ltd., which applied Hunter Engineering, the
Federal Court of Appeal determined that an exclusion clause
which excluded liability for “any damage (howsoever
caused) to the goods” had effectively excluded liability for
negligence, although “negligence” was not expressly
mentioned. But the contract therein was not a contract for
the carriage of goods by sea per se, but a form of for-
warding contract. The defendant was not burdened with the
obligations imposed at common law upon a carrier by sea
for safe carriage and delivery and seaworthiness.

The Hague Rules did not apply herein because the
definition of “goods” in Article 1(c) exempts any cargo
which the contract of carriage states is carried on deck.
Therefore the appellants were subject to the obligations of
a carrier by sea at common law unless those obligations
were modified by the contracts in issue.

The unlikelihood that one party to a contract would intend
to absolve the other from negligent performance of the
contract appears to lie at the root of the Canada Steamship
tests. Therefore, the question was whether there were heads
of liability at common law other than negligence imposed
upon a carrier of goods by sea. In general terms, such a
carrier incurs “the same liability as a common carrier in
respect of loss or damage to the goods”. Apart from statute
and subject to the terms of the contract, the carrier under-
takes to carry the goods at his own absolute risk, with the
exception of loss or damage caused by acts of God or of the
Queen’s enemies or inherent defect in the goods themselves
or default of the shipper. In addition, the carrier impliedly
undertakes that the ship is seaworthy unless relieved of that
obligation by a term of the contract. By this undertaking the
carrier ensures that the ship is fit both to encounter the
perils of the voyage and to receive and carry the cargo
safely. The tests in Canada Steamship and ITO are particu-

Les critéres dégagés dans Canada Steamship ne sont
mentionnés nulle part dans Hunter Engineering, ot sc posait
la question du recours a la doctrine de I’inexécution fonda-
mentale pour appliquer une clause d’exonération. Tel n'est
pas le cas en ’espece. De plus, le rejet de la doctrine de
Pinexécution fondamentale dans Vaffaire citée était expres-
sément fondé sur la décision rendue en 1980 par la Chambre
des lords dans Photo Production Ltd. v. Securicor Transport
Ltd. 11 n’y a dans la jurisprudence d’Angleterre subséquente
aucune indication que le raisonnement adopté dans cette
décision doit maintenant étre appliqué de préférence aux
crittres dégagés dans Canada Steamship. En effet, les
juridictions anglaises et canadiennes ont continu¢ & appliquer
ces derniers dans |’interprétation de la clause d’cxonération
couchée en termes généraux dans les contrats qui n’cx-
cluaient pas expressément de la responsabilité pour négligen-
ce.

Dans MacKay c. Scott Packaging and Warehousing Co.
(Canada) Lid., la Cour d’appel fédérale, appliquant la
jurisprudence Hunter Engineering, a conclu qu’une clausc
qui excluait la responsabilité en cas de «dommage (causé dc
quelque maniére que ce soit) [aux biens]» exonérait effecti-
vement de la responsabilité pour négligence bien que le
terme «négligence» n'y figuriit pas. Cependant, le contrat en
cause dans cette affaire n’était pas un contrat de transport
maritime de marchandises proprement dit, mais unc forme
de contrat de réexpédition. La défenderesse n’était pas
soumise a [’obligation imposée en common law au transpor-
teur maritime, savoir ’obligation de transport ct livraison cn
bon état et de garantie de navigabilité.

Les Régles de la Haye ne sont pas applicables puisque la
définition de «marchandises» a I’article 1c¢) exclut toute
cargaison qui, par le contrat de transport, cst déclarée
comme mise sur le pont et, en fait, est ainsi transportée. Les
appelants étaient donc tenus aux obligations de common law
du transporteur maritime, sauf dérogation expresse dans les
contrats en question.

A D'origine des critéres dégagés dans Canada Steamship,
il y a le fait qu’il est hautement improbable qu'une partie
entende absoudre I’autre partie de toute négligence dans
I’exécution du contrat. En conséquence, se pose la question
de savoir s’il y a en common law un ou des chefs de
responsabilité autres que la négligence, dont doive répondre
le transporteur maritime de marchandises. En termcs
généraux, ce transporteur répond «de la méme responsabilité
qu’un transporteur public en cas de perte ou d’avarie». La
loi mise a part et sous réserve des stipulations du contrat, le
transporteur s’engage & transporter les marchandiscs a scs
risques exclusifs, sauf le cas fortuit, les actes hostiles des
ennemis de la Reine, les défectuosités inhérentes des
marchandises elles-mémes et la faute du chargeur. En outre,
il garantit implicitement la navigabilit¢ du navire, & moins
d’étre libéré de cet engagement par unc stipulation du
contrat. Par cet engagement, il garantit que le navire peut &
la fois affronter les périls du voyage et recevoir et transpor-
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larly applicable to the construction of an exclusion clause in
a contract for the carriage of goods by sea, wherein carriers
are exposed to liability for loss of goods that is in addition
to that of negligence.

Although the word “negligence” does not appear in Clause
8 of the bills of lading, the language of Clause 8 is broad
enough to exclude negligence. Given the context of the
contracts, Clause 8 was not intended to exclude liability for
negligence but for other heads of liability imposed on the
appellants at common law ie. “damage that is naturally
concomitant with deck stowage including damage by sea-
water, rain or wind”. Liability for this type of damage is
“other than that of negligence” and is not “so fanciful or
remote that the proferens [the person in whose favour the
clause is made] cannot be supposed to have desired protec-
tion against”. The parties must have contemplated the
possibility of such situations. In addition, the implied
warranty of seaworthiness exposed the appellants to another
potential head of liability that was quite apart from negli-
gence. This, too, constituted a head of liability to which
Clause 8 would apply.
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Carriage of Goods by Water Act, R.S.C., 1985, c. C-27,
s. 2, Sch.

International Convention for the Unification of Certain
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ter la cargaison en toute sécurité durant le voyage. Les
critéres dégagés par les jurisprudences Canada Steamship et
ITO sont éminemment applicables 4 I’interprétation d’une
clause d’exonération dans un contrat de transport de mar-
chandises par mer, contrat qui tient le transporteur responsa-
ble des pertes et avaries sans qu’il y ait négligence de sa
part.

Bien que le terme «négligence» ne figure pas a la clause
8 des connaissements en question, la formulation de cette
clause est suffisamment large pour exclure la négligence.
Etant donné le contexte de ces contrats, cette clause ne
visait pas a exclure la responsabilité pour négligence, mais
d’autres chefs de responsabilité que la common law impose
aux appelants, c’est-a-dire les «dommages naturellement liés
a I’arrimage en pontée, notamment les dommages causés par
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