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les renseignements disponibles au sujet des opérations
miniéres et forestieres probables dans le voisinage de
I’emplacement du projet, d’examiner ces renseignements du
point de vue des effets cumulatifs, de tirer des conclusions
et de faire des recommandations — La simple identification
des «solutions de rechange» possibles (sans traiter de
I’exploitation d’une mine souterraine) ne satisfait pas aux
exigences de |’art. 16(2)b)-— Une analyse comparative entre
’exploitation d’une mine a ciel ouvert et d’une mine
souterraine était nécessaire — Etant donné que le projet ne
peut pas étre mis en ceuvre tant qu’une évaluation environ-
nementale n’est pas effectuée conformément a la LCEE, le
ministre responsable est autorisé, en vertu de I’art. 24(2),
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de faire ce qui est nécessaire pour que le rapport soit
conforme a la LCEE.
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le MPO de commencer les travaux de construction d’une
mine de charbon a ciel ouvert prés du parc national Jasper
ainsi que du rapport de la commission conjointe — Des
millions de tonnes de stériles devaient étre déposés dans les
valiées de cours d’eau et ailleurs — L’art. 35(1) de la Loi
sur les péches interdit la détérioration, la destruction ou la
perturbation de 1’habitat du poisson — L’art. 35(2) prévoit
que pareille détérioration, destruction ou perturbation n’est
pas prohibée si elle est autorisée par le ministre ou par les
reglements établis par le gouverneur en conseil — L’art. 35
du Réglement sur les oiseaux migrateurs interdit de déposer
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adverse effect on migratory birds — Even if Minister acting
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Act, s. 35(2) to “allow the harmful alteration, disruption or
destruction of fish habitat”, liable under Migratory Birds
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quentée par ces oiseaux — La commission conjointe a
conclu que Pexploitation de la mine de charbon & ciel
ouvert proposée aurait un effet négatif important sur les
oiseaux migrateurs — Méme si le ministre agit en vertu
d’un pouvoir légitime en donnant une autorisation en vertu
de I’art. 35(2) de la Loi sur les péches en vue de «permettre
la détérioration, la destruction ou la perturbation de I’habitat
du poissony, il est néanmoins tenu responsable en vertu de
I’art. 35(1) du Reglement sur les oiseaux migrateurs —
Compte tenu de cette responsabilité, la délivrance de
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T-1790-98
Alberta Wilderness Association, Canadian Nature
Federation, Canadian Parks and Wilderness
Society, Jasper Environmental Association and
Pembina Institute for Appropriate Development
(Applicants)

V.

Cardinal River Coals Ltd. (Respondent)

INDEXED AS: ALBERTA WILDERNESS ASSN. v. CARDINAL
RIVER CoALSs L1p. (1.D.)

Trial Division, Campbell J.—Edmonton, March 1, 2,
3 and 26; Ottawa, April 8, 1999.

Environment — Judicial review of DFO’s authorization to
begin construction of open-pit coal mine near Jasper
National Park, Joint Review Panel’s report — Millions of
tonnes of waste rock to be deposited in stream valleys, other
areas — Fisheries Act, s. 35(2) requiring ministerial
authorization prior to alteration, disruption, destruction of
fish habitat — Environmental assessment pursuant to CEA4
must be conducted before authorization issued — S. 16
listing factors to be considered; s. 34(a) requiring informa-
tion be obtained, made available to public; s. 35 imposing
duty to use production of evidence powers to full extent
necessary to obtain, make available all information required
for conduct of review — Since environmental review also
required under Alberta legislation, joint federal, provincial
review conducted — Joint Review Panel’s terms of reference
set out in Joint Panel Agreement — Pursuant to Panel’s
recommendation Minister issuing authorization — Panel
required to perform to high standard of care to meet s. 16
consideration duty — Duty to obtain all available informa-
tion required to conduct environmental assessment — Must
require production of information which it knows exists, and
relevant to one or more of s. 16 factors — Panel breaching
duty to obtain all available information about likely mining,
forestry activities in vicinity of project, to consider informa-
tion with respect to cumulative environmental effects, to
reach conclusions, make recommendations — Simply
identifying potential “alternative means " (without discussing
underground mining) not meeting requirements of's. 16(2)(b)
— Comparative analysis between open-pit, underground
mining required — As project cannot proceed until environ-
mental assessment conducted in compliance with CEAA,
under s. 24(2) Minister having responsibility, authority to
direct Panel to reconvene, direct it to do what necessary to
make report comply.

T-1790-98
Alberta Wilderness Association, Fédération cana-
dienne de la nature, Société pour la protection des
parcs et des sites naturels du Canada, Jasper
Environmental Association ¢t Pembina Institute for
Appropriate Development (demandeurs)

c.
Cardinal River Coals Ltd. (défenderesse)

REPERTORIE: ALBERTA WILDERNESS ASSN. ¢. CARDINAL
RIVER CoALS LTD. (1" INST.)

Section de premiére instance, juge Campbell—
Edmonton, 1, 2, 3 et 26 mars; Ottawa, 8 avril 1999,

Environnement — Contréle judiciaire de !'autorisation
accordée par le MPO de commencer les travaux de cons-
truction d'une mine de charbon a ciel ouvert prés du parc
national Jasper ainsi que du rapport de la commission
conjointe — Des millions de tonnes de stériles devaient étre
déposés dans les vallées de cours d’eau et ailleurs —
L'art. 35(2) de la Loi sur les péches exige qu’'on obtienne
une autorisation du ministre avant d 'altérer, de perturber ou
de détruire I’habitat du poisson — Une évaluation environ-
nementale doit étre effectuée conformément a la LCCE
avant que l'autorisation soit donnée — L'art. 16 énumere
les éléments a prendre en compte; l'art. 34a) exige que des
renseignements soient obtenus et que le public y ait accés;
l'art. 35 impose I'obligation d utiliser les pouvoirs conférés
en ce qui concerne la production de la preuve dans la
mesure nécessaire en vue d'obtenir tous les renseignements
nécessaires a l'examen et de les faire connaitre — Etant
donné qu 'un examen environnemental devait également étre
effectué en vertu de la législation de I'Alberta, un examen
conjoint fédéral et provincial a été effectué — Une entente
relative a la commission conjointe énongait le mandat de la
commission — Conformément a la recommandation que la
commission avait faite, le ministre avait donné l'autorisation
— Pour satisfaire a ['obligation d’examen imposée a
lart. 16, la commission est tenue de faire preuve d’énormé-
ment de diligence — Pour effectuer I'examen environnemen-
tal, elle est tenue d’obtenir tous les renseignements disponi-
bles — Il lui incombe d’exiger la production des renseigne-
ments qui, 4 sa connaissance, existent et qui se rapportent
a un élément mentionné da l'art. 16— La commission a violé
l'obligation qui lui incombait d’obtenir tous les renseigne-
ments disponibles au sujet des opérations miniéres et

Jforestiéres probables dans le voisinage de I'emplacement du

projet, d’examiner ces renseignements du point de vue des
effets cumulatifs, de tirer des conclusions et de faire des
recommandations — La simple identification des «solutions
de rechange» possibles (sans traiter de l'exploitation d'une
mine souterraine) ne satisfait pas aux exigences de
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Fisheries — Judicial review of DFO’s authorization to
begin construction of open-pit coal mine near Jasper
National Park, Joint Review Panel’s report — Millions of
tonnes of waste rock to be deposited in stream valleys, other
areas — Fisheries Act, s. 35(1) prohibiting harmful alter-
ation, disruption, destruction of fish habitat — S. 35(2)
providing such alteration, disruption, destruction not
unlawful if authorized by Minister or under regulations
made by Governor in Council — Migratory Birds Regula-
tions, s. 35 prohibiting deposit of substances harmfil to
migratory birds in area frequented by them — Joint Review
Panel concluding proposed open-pit coal mine would have
significant adverse effect on migratory birds — Even if
Minister acting under lawful authority to issue authorization
under Fisheries Act, s. 35(2) to “allow the harmful alter-
ation, disruption or destruction of fish habitat”, liable under
Migratory Birds Regulations, s. 35(1) for so doing — Such
liability making issuance of authorization “contrary to law”
within Federal Court Act, s. 18.1(4)(f) — As Minister can
avoid liability for contravention of s. 35(1) by passage of
appropriate regulations, Court not exercising discretion to
prohibit issuance of further authorizations.

Construction of statutes — Migratory Birds Regulations,
s. 35 prohibiting deposit of oil, oil wastes, or “any other
substance harmful” to migratory birds in any area fre-
quented by migratory birds — Considering expressed
purpose of Migratory Birds Convention Act, pursuant to
which Regulations established, Convention implemented
thereby, Governor in Council’s regulation-making power,
clear intention to provide wide protection to migratory birds
— Therefore, words “any other substance” should be given
wide interpretation — Any substance, including oil, oil
wastes, capable of being prohibited if “harmful” — Inter-
pretation of “harmful” io migratory birds, depending on
facts of case — Millions of tonnes of inert vock deposited
into creek beds constituting threat to preservation of
migratory birds nesting there — In such circumstances
“harmful " within s. 35(1).

lart. 16(2)b) — Une analyse comparative entre 1'exploita-
tion d'une mine a ciel ouvert et d ‘'une mine souterraine était
nécessaire — Etant donné que le projet ne peut pas étre mis
en ceuvre tant qu 'une évaluation environnementale n'’est pas
effectuée conformément d la LCEE, le ministre responsable
est autorisé, en vertu de l'art. 24(2), d'ordonner ¢ la
commission de se réunir et de lui ordonner de faire ce qui
est nécessaire pour que le rapport soit conforme a la LCEE.

Péches — Caontréle judiciaire de I'autorisation accordée
par le MPO de commencer les travaux de construction
d’une mine de charbon a ciel ouvert prés du pare national
Jasper ainsi que du rapport de la commission conjointe —
Des millions de tonnes de stériles devaient étre déposés
dans les vallées de cours d'eau et ailleurs — L'art. 35(1) de
la Loi sur les péches interdit la détérioration, la destruction
ou la perturbation de I'habitat du poisson — L'art. 35(2)
prévoit que pareille détérioration, destruction ou perturba-
tion n’est pas prohibée si elle est autorisée par le ministre
ou par les réglements établis par le gouverneur en conseil
— L'art. 35 du Réglement sur les oiseaux migrateurs
interdit de déposer des substances nocives pour les oiseaux
migrateurs dans une région fréquentée par ces oisequx —
La commission conjointe a conclu que l'exploitation de la
mine de charbon a ciel ouvert proposée aurait un effet
négatif important sur les oiseaux migrateurs — Méme si le
ministre agit en vertu d'un pouvoir légitime en donnant une
autorisation en vertu de I'art. 35(2) de la Loi sur les péches
en vue de permettre la détérioration, la destruction ou la
perturbation de I'habitat du poisson, il est néanmoins tenu
responsable en vertu de l'art. 35(1) du Réglement sur les
oiseaux migrateurs — Compte tenu de cette responsabilité,
la délivrance de 'autorisation est «contraire a la loi» au
sens de ['art. 18.1(4)f) de la Loi sur la Cour fédérale —
Etant donné que le ministre peut éviter toute responsabilité
découlant de la violation de ['art. 35(1) en prenant les
réglements appropriés, la Cour a refusé d'exercer son
pouvoir discrétionnaire de fagon a interdire la délivrance
d'autres autorisations.

Interprétation des lois — L’art. 35 du Réglement sur les
oiseaux migrateurs interdit de déposer du pétrole, des
résidus de pétrole ou «d'autres substances nocives» pour les
oiseaux migrateurs dans une région fiéquentée par ces
oiseaux — Compte tenu de l'objectif exprés de la Loi sur la
Convention concernant les oiseaux migrateurs, diu Régle-
ment qui a été pris, de la Convention qui a ainsi été mise en
application et du pouvoir de réglementation du gouverneur
en conseil, le législatenr avait clairement l'intention de
Sournir une protection étendue aux oiseaux migrateurs —
Par conséquent, les mots «d 'autres substances» doivent étre
interprétés d’une fagon similaire — Toute substance, y
compris le pétrole et les résidus de pénole, peut étre
prohibée si elle est «nocive» — La question de savoir ce qui
est «nacify pour les oiseaux migrateurs dépend des faits de
chaque affaire — Le dépot de millions de tonnes de roches
inertes dans le lit de cours d'eau constitue une menace pour
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Federal Court jurisdiction — Trial Division — Federal
Court Act, s. 18.1(4)(f). permitting Trial Division to grant
relief if satisfied federal tribunal acted “contrary to law” —
Migratory Birds Regulations, s. 35 prohibiting deposit of
substance harmful to migratory birds in any area frequented
by them — Joint Review Panel concluding proposed open-
pit coal mine would have significant adverse effect on
migratory birds — Even if Minister acting under lawful
authority to issue authorization under Fisheries Act, s. 35(2)
to “allow the harmful alteration, disruption or destruction
of fish habitat”, liable under Migratory Birds Regulations,
s. 35(1) for so doing — Such liability making issuance of
authorization “contrary to law” within s. 18.1(4)(f) — As
Minister can avoid liability for contravention of s. 35(1) by
passage of appropriate regulations, Court not exercising
discretion to prohibit issuance of further authorizations.

Administrative law — Judicial review — Certiorari —
DFO authorizing construction of open-pit coal mine near
Jasper National Park — Joint Review Panel issuing report
— Canadian Nature Federation submitting legitimate
expectation its submissions, accepted for consideration,
would be placed before Joint Review Panel — Since
submission neither referred to in Panel’s report nor noted
in exhibit list, implication not submitted to Panel for
consideration — As result of hreach of due process based
on legitimate expectations, Panel committed reviewable
error — Environmental assessment not conducted in
compliance with requirements of CEAA, and Minister's
authorization issued without jurisdiction, quashed.

These were applications for judicial review of the Depart-
ment of Fisheries and Oceans’ authorization to begin
construction of an open-pit coal mine near Jasper National
Park, home to a variety of wildlife, and of the Joint Review
Panel’s Report. The Project involves 30 or more open-pit
mine excavations, and the construction of associated
infrastructure, including roads, rail lines and the installation
of a new transmission line for the supply of electricity. The
millions of tonnes of waste rock generated will be deposited
on site in stream valleys and other areas. It was argued that
the construction and operation of the Project will have a

la préservation des oiseaux migrateurs qui y font leur nid —
Dans ces conditions, cela est «nocifs au sens de l'art. 35(1).

Compétence de la Cour fédérale — Section de premiére
instance — L'art. 18.1(4)f) de la Loi sur la Cour fédérale
permet a la Section de premiére instance de prendre des
mesures si elle est convaincue que l'office fédéral a agi
«d'une fagon contraire a la loiy — L'art. 35 du Réglement
sur les oiseaux migrateurs interdit le dépét de substances
nocives pour les oiseaux migrateurs dans une région fré-
quentée par ces oiseaux — La commission conjointe a
conclu que l’exploitation de la mine de charbon a ciel
ouvert proposée aurait un effet négatif important sur les
oiseaux migrateurs — Méme si le ministre agit en vertu
d’un pouvoir légitime en donnant une autorisation en vertu
de l'art. 35(2) de la Loi sur les péches en vue de «permettre
la détérioration, la destruction ou la perturbation de
Ihabitat du poissony, il est néanmoins tenu responsable en
vertu de l'art. 35(1) du Reéglement sur les oiseaux migra-
teurs — Compte tenu de cette responsabilité, la délivrance
de ['autorisation est «contraire a la loi» au sens de
l'art. 18.1(4)f) — Etant donné que le ministre peut éviter
toute responsabilite découlant de la violation de l'art. 35(1)
en prenant les reglements appropriés, la Cour a refusé
d’exercer son pouvoir discrétionnaire de fagon a interdire
la délivrance d’autres autorisations.

Droit administratif — Contréle judiciaire — Certiorari —
Le MPO avait autorisé des travaux de construction d'une
mine de charbon a ciel ouvert prés du parc national Jasper
— La commission conjointe a préparé un rapport — La
Fédération canadienne de la nature a soutenu qu’elle
s ‘attendait légitimement a ce que ses observations, qui
avaient été acceptées pour examen, soient présentées a la
commission — Etant donné que les documents n'étaient pas
mentionnés dans le rapport de la commission et qu'ils ne
figuraient pas sur la liste de piéces, il a été présumé qu'ils
n’avaient pas été soumis a la commission pour examen —
Par conséquent, il y a eu manquement a ['application
réguliere de la loi fondée sur des attentes légitimes et la
commission a commis une erreur susceptible de révision —
L’évaluation environnementale n’a pas été effectuée confor-
mément aux exigences de la LCEE et le ministre a donné
son autorisation sans avoir la compétence voulue, de sorte
que l'autorisation a été annulée.

1l s’agissait de demandes de contréle judiciaire en vue de
contester I’autorisation, accordée par le ministére des Péches
et des Océans, de commencer les travaux de construction
d’une mine de charbon & ciel ouvert prés du parc national
Jasper, situ¢ dans une région qui est I’habitat de divers
animaux sauvages, ainsi qu’en vue de contester le rapport de
la commission conjointe. Le projet se rapporte a I’excava-
tion d’au moins 30 carriéres a ciel ouvert et 4 la construc-
tion de I’infrastructure associée, qui comprend des routes,
des voies ferrées et ’installation d’une nouvelle ligne de
transport d’énergie. Des millions de tonnes de stériles seront
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dramatic impact on the immediate and surrounding environ-
ment.

Fisheries Act, subsection 35(2) requires that an authori-
zation be obtained from the Minister prior to the alteration,
disruption or destruction of fish habitat. Before the Minister
of Fisheries may issue an authorization an environmental
assessment must be conducted pursuant to Canadian
Environmental Assessment Act (CEAA), paragraph 5(1)(d).
CEAA, subsection 2(1) defines “environmental assessment”
as an assessment of the environmental effects of a project,
and “environmental effect” as any change that a project may
cause in the environment. Paragraph 4(a) provides that the
purposes of the Act are to ensure that the environmental
effects of projects receive careful consideration before
responsible authorities take actions in connection therewith.
Section 16 lists the factors to be considered in every
comprehensive study (consideration duty), including an
assessment of all related operations and undertakings,
cumulative environmental effects and their significance
(paragraphs 16(1)(a), (b)), mitigation measures (paragraph
16(1)(d)), the need for the project and alternatives to the
project (s. 16(1)(e)), and effects of those alternatives
(paragraph 16(1)(b)). Additionally, paragraph 16(2)(b)
requires consideration of alternative means of carrying out
the project that are technically and economically feasible.
Paragraph 34(a) requires a review panel to ensure that the
information required for an assessment is obtained and made
available to the public (information gathering duty). Section
35 confers ample powers on a review panel to compel the
production of evidence, including confidential evidence. The
review panel must prepare a report, to which the responsible
authority (MFO) must respond, and then make a decision.

Since an environmental review was also required under
Alberta legislation, the federal Minister of the Environment
and the Alberta Energy and Utilities Board agreed to hold
a joint federal and provincial review, and to that end signed
a Joint Panel Agreement sefting out the Panel’s terms of
reference. The Joint Panel Agreement required that the
factors listed in paragraphs 16(1)(a) to (¢) and paragraph
16(2)(b) were to be considered. It stated that the Panel
would ensure that all information required for the conduct
of its review, including any other available information that
was required to assess the significance of the environmental
effects, was obtained and made available to the public. It
also required the Panel to substantiate the recommendations
made for the purposes of CEAA. In addition, the processes
of information gathering and reporting were required to be
transparent. In June, 1997 the Joint Review Panel issued its
report recommending that the Minister approve the Project.
An application for judicial review of that report was

déposés sur les lieux, dans les vallées de cours d’cau ct
ailleurs. Il a été soutenu que la construction du projet ct son
exploitation auront des répercussions énormes sur [*environ-
nement immeédiat et voisin.

Le paragraphe 35(2) de la Loi sur les péches exige qu’on
obtienne une autorisation du ministrc avant d’altérer, de
perturber ou de détruire ’habitat du poisson. Avant que le
ministre des Péches puisse donner une autorisation, unc
évaluation environnementale doit étre effectuée conformé-
ment a I’alinéa 5(1)d) de la Loi canadienne swr l'évaluation
environnementale (la LCEE). Le paragraphe 2(1) de la
LCEE définit ’expression «évaluation environnementale»
comme étant une évaluation des effets environnementaux
d’un projet, et 'expression «effets environnementaux»
comme étant les changements que la réalisation d’un projet
risque de causer & I’environnement. L’alinéa 4a) prévoit que
la Loi a pour objet de permettre aux autorités responsablcs
de prendre des mesures a 1'égard de tout projet susceptible
d’avoir des effets environnementaux en se fondant sur un
Jjugement éclairé quant & ces cffets. L'article 16 énumére les
¢léments & prendre en compte dans toute étude approfondic
(obligation d’examen), y compris une évaluation de tous les
projets liés, notamment I’évaluation des effets cumulatifs ct
leur importance (alinéas 16(1)a), b)), les mesures d’atténua-
tion (alinéa 16(1)d)), la nécessité du projet et de ses solu-
tions de rechange (alinéa 16(1)e)) et les effets de ces
solutions de rechange (alinéa 16(1)h)). Dc plus, Palinéa
16(2)h) exige 1’examen des solutions de rechange réalisables
sur les plans technique et économique. L’alinéa 34a) cxige
que la commission conjointe veille & I'obtention des rensei-
gnements nécessaires a ’évaluation et veille & ce que le
public y ait acces (obligation relative & [’obtention de
renseignements). L’article 35 confere a la commission
conjointe de larges pouvoirs I'autorisant & ordonner la
production d’éléments de preuve ct notamment d’¢léments
de preuve confidentiels. La commission conjointe cst tenuc
de préparer un rapport auquel ['autorit¢ responsable (le
MPO) doit répondre, puis prendre une décision.

Etant donné qu'un ecxamen cnvironnemental devait
également &tre effectué en vertu de la législation de
1’ Alberta, le ministre fédéral de I’Environnement et I’ Alberta
Energy and Utilities Board ont convenu d’cffectucr un
examen conjoint fédéral et provincial, ct, & cette fin, ils ont
signé une entente relative a la commission conjointe,
énoncant le mandat de la commission. L’entente relative a
la commission conjointe exigeait que les éléments énumérés
aux alinéas 16(1)a) a e) ainsi qu’a ’alinéa 16(2)h) soient
examinés. Elle prévoyait que la commission devait veiller a
I’obtention de tous les renseignements nécessaires a son
examen, et notamment tout autre renseignement disponible
nécessaire a I’évaluation de I'importance des effets environ-
nementaux, et devait également veiller a ce que le public y
ait accés. Elle exigeait également que la commission justific
les recommandations qu’elle faisait pour I"application de la
LCEE. De plus, le processus d’obtention des renseignements
et le rapport devaient étre transparents. En juin 1997, la
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dismissed, but on appeal the matter was referred back to the
Trial Division for determination on its merits. In August,
1998 the Minister issued the authorization and in September
the applicants applied for judicial review of that authori-
zation. The two applications for judicial review were
ordered heard together.

The issues were: (1) whether the Joint Review Panel
complied with CEAA, paragraph 4(a), sections 16 and 34
and with the Joint Panel Agreement; (2) whether the Joint
Review Panel conducted its public hearings in accordance
with the principles of procedural fairness, the procedural
requirements of CEAA and the Joint Panel Agreement, and
the legitimate expectations of the applicants; and (3)
whether the Minister was prohibited from issuing Fisheries
Act authorizations for aspects of the Project that will
contravene the Migratory Birds Regulations.

Held, the application should be allowed and the authori-
zation quashed, but the Court declined to exercise its discre-
tion to grant relief in the application concerning the Panel’s
report.

(1) To meet the CEAA, section 16 “consideration” duty
the Joint Review Panel was required to perform to a high
standard of care. The Panel, not the respondent, had a duty
to gather information under paragraph 34(«). It was incum-
bent on the Panel to require the production of information
which it knew existed, and which was apparently relevant to
one or more of the section 16 factors in order to meet the
duty to use its production of evidence powers to the full
extent necessary to make available all information required
for the conduct of its review. It was not sufficient to fill a
gap in the evidence with subjective, albeit expert opinion,
when actual information was known to be available. To
meet its reporting obligations, the Panel had to clearly state
its recommendations in its report, including the evidence it
had relied upon in reaching each recommendation. If the
Panel decided to fill a gap in the evidence with its own
expert opinion, it had to so state and give an explanation for
why doing so was necessary. If the above-mentioned
requirements are complied with, the CEAA decision maker
and the public will be able to decide the weight to be placed
on each recommendation.

The Panel was on notice that consideration of cumulative
effects should include forestry and other mining develop-
ment. It had a duty to obtain all available information about
likely forestry and mining in the vicinity of the project, to
consider this information with respect to cumulative environ-

commission conjointe a rendu public son rapport dans lequel
on recommandait au ministre d’approuver le projet. La
demande de contréle judiciaire de ce rapport a été rejetée,
mais en appel, I’affaire a été renvoyée a la Section de
premiére instance pour décision au fond. En aoiit 1998, le
ministre a donné {"autorisation et en septembre, les deman-
deurs ont sollicité le contrdle judiciaire de cette autorisation.
Il a été ordonné que les deux demandes de contrdle judi-
ciaire soient entendues ensemble.

Les questions en litige étaient les suivantes: 1) La com-
mission conjointe a-t-elle observé 1’alinéa 4a) ainsi que les
articles 16 et 34 de la LCEE et I’entente relative & la
commission conjointe? 2) La commission conjointe a-t-elle
tenu ses audiences publiques conformément aux principes
d’équité procédurale et aux exigences procédurales de la
LCEE et de I’entente relative 4 la commission conjointe
ainsi qu’aux attentes légitimes des demandeurs? 3) Est-il
interdit au ministre de donner des autorisations en vertu de
la Loi sur les péches a 1'égard d’aspects du projet qui
contreviennent au Réglement sur les oiseaux migrateurs?

Jugement:. la demande a été accueillie et ’autorisation
annulée, mais la Cour a refusé d’exercer son pouvoir
discrétionnaire de fagon a prendre des mesures dans la
demande concernant le rapport de la commission.

1) Pour satisfaire 4 I’obligation d’«examen» imposée a
Particle 16 de la LCEE, la commission conjointe était tenue
de faire preuve d’énormément de diligence. 11 incombait a
la commission et non a la défenderesse de rassembler les
renseignements en vertu de P'alinéa 34q). Il incombait a la
commission d’exiger la production des renseignements qui,
4 sa connaissance, existaient et qui se rapportaient apparem-
ment & un élément mentionné a I"article 16 pour s’acquitter
de I’obligation d’utiliser les pouvoirs qu’elle possédait en ce
qui concerne la production de la preuve dans la mesure
nécessaire en vue de faire connaitre tous les renseignements
nécessaires & son examen. Il ne suffisait pas de combler une
lacune de la preuve au moyen d’un avis subjectif, méme s’il
est exprimé par un expert, lorsque ’on savait que les
renseignements ¢taient disponibles. Pour s’acquitter de ses
obligations en matiére d’établissement de rapport, la com-
mission devait clairement énoncer ses recommandations dans
son rapport et notamment les éléments de preuve sur
lesquels elle s’était fondée pour en arriver a chaque recom-
mandation. Si la commission décidait de combler une lacune
de la preuve a I'aide de son propre avis d’expert, elle devait
clairement le dire et expliquer pourquoi il était nécessaire de
le faire. Le décideur visé par la LCEE et le public seront
ainsi en mesure de décider de I'importance a accorder 2
chaque recommandation.

La commission savait que I’examen des effets cumulatifs
devait comprendre les opérations forestiéres et les autres
opérations miniéres. Elle était tenue d’obtenir tous les
renseignements disponibles au sujet des opérations forestié-
res et miniéres probables a proximité de I’emplacement du
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mental effects, to reach conclusions and make recommenda-
tions about this factor, and to substantiate these conclusions
and recommendations in its report. Respecting forestry
activities, the Panel accepted the respondent’s statement that
it was unable to obtain the necessary information from other
industry sources and, based on a surrogate measure of the
likely effects of modern forestry practices on discharge rates
and water quality, found little evidence of impact. Thus the
Panel did not obtain the “necessary information” respecting
forestry activities in the vicinity of the project, and deter-
mined that it was not its obligation to obtain the informa-
tion. In fact, information respecting likely future forestry
activities in the vicinity of the project site was available.
The evidence conclusively proved that extensive logging and
road building activities are likely in the vicinity of the mine
site over at least the next seven years. The Panel, while
displaying concern about ungulate habitat in the mine area,
operated on the apparently erroneous assumption that forest
cover would be maintained in that area. The Panel breached
its duty to obtain all available information about likely
forestry in the vicinity of the project, to consider this
information with respect to cumulative environmental
effects, to reach conclusions and make recommendations
about this factor, and to substantiate these conclusions and
recommendations in its report. :

The cumulative environmental effect of coal mining on
carnivores was of primary concern. The Panel refused to
compel the production of preliminary disclosure documents
for a number of other proposed surface coal mines in the
region because they had been submitted in confidence, and
because of the inability to test the relevance of the docu-
ments. In so holding, the Panel misconstrued its power to
compel production of evidence, and misconceived that it had
the obligation to decide on the relevance of evidence once
produced. Therefore, the Panel breached its duty to obtain
all available information about likely mining in the vicinity
of the project, to consider this information with respect to
cumulative environmental effects, to reach conclusions and
make recommendations about this factor, and to substantiate
these conclusions and recommendations in the Joint Review
Panel’s report.

The requirements of paragraph 16(2)(b) are properly
restricted to the alternate means to open-pit mining being
underground mining. The Panel limited its consideration of
underground mining as an alternative because of the

projet, de tenir compte de ces renseignements & I’¢gard des
effets cumulatifs, de tirer des conclusions et de fairc des
recommandations au sujet de ce facteur, et de justifier ces
conclusions et recommandations dans son rapport. En ce qui
concerne les opérations forestiéres, la commission a accepté
la déclaration de la défenderesse selon laquelle clle ne
pouvait pas obtenir les renseignements nécessaires d’autres
sources industrielles et, en se fondant sur les mesures de
rechange des effets probables des pratiques de foresterie
contemporaines en ce qui concerne les taux de rejet ct la
qualité de 1’eau, elle a constaté qu’il semblait y avoir peu
d’effets. Par conséquent, la commission n’a pas obtenu les
«renseignements nécessaires» au sujet des opérations
forestiéres & proximité de ’emplacement du projet ct clle a
déterminé qu’elle n’était pas tenue d’obtenir ces renseigne-
ments. En fait, il existait des renseignements accessibles au
sujet des opérations forestiéres futures probables & proximité
de 'emplacement du projet. La preuve montrait d’une fagon
concluante que des opérations forestiéres et de construction
de route étendues seraient probablement exercées & proxi-
mité de I’emplacement de la mine au moins au cours des
sept années suivantes. La commission, tout en manifestant
sa préoccupation & I’égard de I’habitat des ongulés dans la
zone de la mine, s’est fondée sur I"hypothése apparcmment
erronée selon laquelle la couverture forestiére serait mainte-
nue dans cette zone. La commission a violé I’obligation qui
lui incombait d’obtenir tous les renseignements disponibles
au sujet des opérations forestiéres probables dans lc voisi-
nage de I’emplacement du projet, d’examiner ccs renscigne-
ments du point de vue des effets cumulatifs, de tirer des
conclusions et de faire des recommandations au sujet de cet
élément et de justifier ces conclusions ¢t recommandations
dans son rapport.

Les effets cumulatifs de [’exploitation d’unc mine de
charbon sur les carnivores constituaicnt une question
primordiale. La commission a refusé d’ordonner la produc-
tion de documents relatifs a la communication préliminaire
pour un certain nombre d’autres mines proposées de charbon
a ciel ouvert dans la zone parce qu’ils avaient ét¢ soumis 4
titre confidentiel et parce qu’il ne serait pas possible d’en
déterminer la pertinence. Ce faisant, la commission a
interpréte d’une fagon erronée son pouvoir a I'égard de la
production d’éléments de preuve et elle n'a pas compris
qu’elle était tenue de se prononcer sur la pertinence de ces
éléments une fois qu’ils seraient produits. Par conséquent, la
commission a violé I’obligation qui lui incombait d’obtenir
tous les renseignements disponibles au sujet des opérations
miniéres probables dans les environs de I'emplacement du
projet, d’examiner ces renseignements a 1’égard des cffets
cumulatifs, de tirer des conclusions et de fairc des rccom-
mandations au sujet de cet élément et de justifier ces
conclusions et recommandations dans son rapport.

Les exigences de 'alinéa 16(2)b) sont & juste titre limitées
aux solutions de rechange par rapport a I’exploitation d’une
mine a ciel ouvert, soit I’exploitation d’une mine souterrai-
ne. La commission a limité son examen de P’exploitation
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respondent’s practical and economic concerns. The respon-
dent applied for Alberta regulatory approval for an open-pit
coal mine, and the scope of its environmental impact
assessment was limited accordingly. As a result of this
limitation, the Joint Review Panel’s consideration was
similarly limited. While the alternative means of under-
ground mining was generally considered in the Panel’s
report, the effects of this alternative means, as compared to
the effects of open-pit mining, were not considered in any
meaningful way. Simply identifying potential “alternative
means” without discussing their comparative environmental
effects did not provide any useful information to decision
makers, and failed to meet the requirements of paragraph
16(2)(h). A comparative analysis between open-pit mining
and underground mining at the project site was required to
comply with the provisions of paragraph 16(2)().

(2) The evidence submitted on behalf of the Canadian
Nature Federation proved that a legitimate expectation had
been created that its submissions would be placed before the
Joint Review Panel for consideration. Since neither sub-
mission was referred to in the Panel’s report or noted in the
exhibit list, on a balance of probabilities neither document
was submitted to the Panel for consideration. Therefore, as
a result of a breach of due process based on legitimate
expectations, the Panel committed a reviewable error in that
it did not consider information it accepted for consideration.
The Minister’s authorization was issued without jurisdiction
and had to be quashed.

Under paragraph 24(1)(a) the project cannot proceed until
the Joint Review Panel’s environmental assessment is
conducted in compliance with CEAA. Therefore, under
subsection 24(2) the Minister has authority and responsibil-
ity to direct the Panel to reconvene and direct it to do what
is necessary to make adjustments to its report so that the
environmental assessment conducted can be found in
compliance with CEAA.

(3) Although the authorization was quashed, so that the
question might be considered as moot, the issue of whether
the Minister could issue an authorization under the Fisheries
Act for aspects of the project which will contravene the
Migratory Birds Regulations constitutes a “live controversy”
and the question should be answered.

Migratory Birds Regulations, subsection 35(1) prohibits
the deposit of oil, oil wastes, or any other substance harmful
to migratory birds in any area frequented by them. Looking
at the expressed purpose of the Migratory Birds Convention

d’une mine souterraine & titre de solution de rechange &
cause des préoccupations d’ordre pratique et économique de
la défenderesse. La défenderesse avait demandé I’approba-
tion réglementaire de I’Alberta a I’égard d’une mine de
charbon a ciel ouvert, et la portée de I’évaluation des effets
environnementaux était donc limitée en conséquence. Par
suite de cette limitation, I’examen de la commission con-
jointe était lui aussi restreint. Dans son rapport, la commis-
sion a examiné d’une fagon générale la solution de rechange
qu’offre D’exploitation d’une mine souterraine, mais les
effets de cette solution de rechange, comparativement aux
effets de ’exploitation d’une mine a ciel ouvert, n’ont pas
¢été examinés en détail. La simple identification des «solu-
tions de rechange» possibles sans examen comparatif des
effets environnementaux ne permettait pas aux décideurs
d’avoir des renseignements utiles et ne satisfaisait pas aux
exigences de I’alinéa 16(2)b). Une analyse comparative entre
I’exploitation d’une mine a ciel ouvert et d’une mine
souterraine sur I’emplacement du projet était nécessaire en
vue de satisfaire aux dispositions de 1’alinéa 16(2)b).

2) La preuve soumise pour le compte de la Fédération
canadienne de la nature établissait que 1’on s’attendait
légitimement a ce que les observations de celle-ci soient
présentées a la commission conjointe pour examen. Etant
donné que ni 'un ni P'autre document n’était mentionné
dans le rapport de la commission ou ne figurait sur la liste
de piéces, ni I’'un ni "autre document n’a, selon la prépon-
dérance des probabilités, ét¢ soumis a la commission pour
examen. Par conséquent, par suite d’un manquement a
I’application régulicre de la loi fondée sur des attentes
légitimes, la commission a commis une erreur susceptible de
révision en ce sens qu’elle n’a pas tenu compte des rensei-
gnements qu’elle avait acceptés pour examen. Le ministre
avait donné son autorisation sans avoir la compétence
voulue et 'autorisation devait étre annulée.

Conformément a I’alinéa 24(1)a), le projet ne peut pas
étre mis en ceuvre tant que la commission conjointe n’aura
pas effectué une évaluation environnementale conformément
a la LCEE. Par conséquent, en vertu du paragraphe 24(2),
le ministre est autorisé a ordonner a la commission conjointe
de se réunir et est tenu de le faire, et de lui ordonner de
faire ce qui est nécessaire pour apporter des ajustements a
son rapport de fagon que P’évaluation environnementale
puisse étre jugée conforme a la LCEE.

3) Bien que I’autorisation ait été annulée, de fagon que la
question pourrait étre considérée comme théorique, la
question de savoir si le ministre pouvait donner une autori-
sation en vertu de la Loi sur les péches a 1’égard d’aspects
du projet qui contreviennent au Réglement sur les oiseaux
migrateurs constitue un «litige concret» et il faut répondre
a la question.

Le paragraphe 35(1) du Réglement sur les oiseaux
migrateurs interdit de déposer du pétrole, des résidus de
pétrole ou d’autres substances nocives pour les oiseaux
migrateurs dans une région fréquentée par ces oiseaux. S’il
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Act, pursuant to which the Regulations were established, the
Convention which it implemented, and the Governor in
Council’s regulation-making power, there was a clear
intention to provide wide protection to migratory birds.
Therefore, the words “any other substance” should be given
a similarly wide interpretation. Thus any substance, includ-
ing oil and oil wastes, is capable of being prohibited if it is
“harmful”. The interpretation of what substances are
“harmful” to migratory birds depends on the facts of each
case. While rock might be inert, millions of tonnes of it
deposited into creek beds constitutes a threat to the preserva-
tion of migratory birds that nest there, and therefore in such
circumstances is “harmful” and thus within the meaning of
that term as used in subsection 35(1) of the Regulations,

The target of Migratory Birds Regulations, subsection
35(1) is any person who deposits or permits the deposit of
harmful substances. Even if the Minister is acting under
lawful authority to issue an anthorization under the Fisheries
Act to “allow the harmful alteration, disruption or destruc-
tion of fish habitat”, he or she is liable under Regulations,
subsection 35(1) for so doing. Such liability makes the
issuance of the authorization “contrary to law” within the
meaning of Federal Court Act, paragraph 18.1(4)(f) which
permits the Trial Division to grant relief if a federal tribunal
acted “contrary to law”, But since the Minister can avoid
liability for contravention of subsection 35(1) by the passage
of appropriate regulations, the Court would not exercise its
discretion to prohibit issuance of further authorizations. If
regulations are not passed, any further authorizations would
be subject to judicial review.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Environmental Assessment Act, S.C. 1992, c.
37, ss. 2(1) “environmental assessment”, “environ-
mental effect”, “mitigation”, 4(a), 5(1)(d), 11{1), 16,
24 (as am. by S.C. 1994, c. 46, s. 2), 34, 35, 41 (as
am. by S.C. 1998, c. 25, 5. 164), 42.

Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, s. 18.1(3)(b)
(as enacted by S.C. 1990, c. 8, s. 5), (D)) (as
enacted, idem).

Fisheries Act, R.S.C., 1985, c. F-14, s. 35(2).

Migratory Birds Convention Act, 1994, S.C. 1994, c.
22, ss. 4, 12, Sch.

Migratory Birds Regulations, C.R.C., c. 1035, s. 35(1),

).

est tenu compte de 'objectif exprés de la Loi sur la Conven-
tion concernant les oiseaux migrateurs en vertu de laquelle
le Reglement a ét¢ pris, de la Convention que la Loi mettait
en application et du pouvoir de réglementation du gouver-
neur en conseil, le 1égislateur avait clairement "intention de
fournir une protection étenduc aux oiscaux migrateurs. Par
conséquent, les mots «d’autres substances» doivent étre
interprétés d'une fagon similaire. Des substances, y compris
le pétrole et les résidus de pétrole, peuvent étre prohibés
s’ils sont «nocifs». En ce qui concerne la question de savoir
quelles substances sont «nocives» pour les oiscaux migra-
teurs, I’interprétation de cc mot dépend des faits de chaque
affaire. La roche peut étre inerte, mais le dépdt de millions
de tonnes de roches dans le lit de cours d’cau constitue une
menace pour la préservation des oiseaux migratcurs qui y
font leur nid et, dans ces conditions, cela est «nocif» au sens
du paragraphe 35(1) du Réglement.

Le paragraphe 35(1) du Réglement sur les oiseaux
migrateurs vise toutc personne qui dépose des substances
nocives ou en permet le dépdt. Méme si le ministre agit cn
vertu d’un pouvoir légitime, en donnant une autorisation en
vertu de la Loi sur les péches en vue de permettre «la
détérioration, la destruction ou la perturbation de 1’habitat du
poissony, il est néanmoins tcnu responsable en vertu du
paragraphe 35(1) du Reglement. Compte tenu de cette
responsabilité, la délivrance de I’autorisation est «contraire
a la loi» au sens de ’alinéa 18.1(4)/) dc la Loi sur la Cour
Jfédérale, qui permet a la Section de premiére instance dc
prendre des mesures si I'office fédéral a agi d’une fagon
«contraire a la loi». Cependant, étant donné que le ministre
peut éviter toute responsabilité découlant de la violation du
paragraphe 35(1) en prenant les réglements approprics, la
Cour a refusé d’exercer son pouvoir discrétionnaire de fagon
a interdire la délivrance d’autres autorisations. En 1’abscnce
d’un réglement, toute autre autorisation serait assujettic au
contrdle judiciaire.
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DEMANDES de contréle judiciaire visant a contes-
ter I’autorisation accordée par le ministére des Péches
et des Océans de commencer les travaux de construc-
tion d’une mine de charbon 4 ciel ouvert prés du parc
national Jasper ainsi qu’a contester le rapport de la
commission conjointe. Demande accueillie dans la
mesure ou [autorisation est annulée, mais la Cour a
refusé d’exercer son pouvoir discrétionnaire de fagon
a prendre des mesures dans la demande concernant le
rapport de la commission.
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intervener Cheviot Coal Project Review Panel in
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The following are the reasons for order rendered in
English by

[1] CaMmpBELL J.: In March 1996, Cardinal River
Coals Ltd. (CRC) submitted applications to obtain
Alberta regulatory approvals and a federal Department
of Fisheries and Oceans (DFQ) authorization to
construct a 23 km long and 3.5 km wide open-pit coal
mine in its mine permit area located 2.8 km east of
the Jasper National Park boundary.

[2] The applicants have voiced substantial concerns
about the Cheviot Coal project (the project), and
commenced this judicial review to challenge the DFO
authorization (the authorization) issued which allows
work to begin on the project. The challenge attacks
the authorization itself, and the environmental assess-
ment which is a pre-condition to its issuance, with the
intention of having the public environmental assess-
ment process reopened to address environmental
concerns which, they argue, were not properly con-

ONT COMPARU:

Stewart A. G. Elgie et Jerry V. DeMarco pour les
demandeurs.

Dennis R. Thomas, c.r. et Allan E. Domes pour la
défenderesse Cardinal River Coals Ltd.

James A. Baird et Mary L. King pour le ministre
des Péches et des Océans, défendeur, dans le
dossier T-2354-97.

Robert D. Heggie pour la Commission chargée du
projet Cheviot Coal, intervenante, dans le dos-
sier T-2354-97.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Sierra Legal Defence Fund, Toronto, pour les
demandeurs.

Fraser Milner, Edmonton, pour Cardinal River
Coals Ltd., défenderesse.

Le sous-procureur général du Canada pour le
ministre des Péches et des Océans, défendeur,
dans le dossier T-2354-97.

Alberta Energy & Utilities Board, Calgary, pour
la Commission chargée du projet Cheviot Coal,
intervenante, dans le dossier T-2354-97.

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

[1] LE JUGE CAMPBELL: En mars 1996, Cardinal
River Coals Ltd. (CRC) a présenté des demandes en
vue d’obtenir de I’Alberta et du ministere fédéral des
Péches et des Océans (le MPO) les autorisations
réglementaires nécessaires en vue de construire une
mine de charbon a ciel ouvert d’une longueur dc
23 km et d’une largeur de 3,5 km dans la zone de
permis, a 2,8 km a I’est de la limite du parc national
Jasper.

[2] Les demandeurs ont exprimé de graves préoccu-
pations au sujet du projet Cheviot Coal (le projet) et
ont demandé le contréle judiciaire en vue de contester
’autorisation de commencer les travaux relatifs au
projet (1’autorisation) que le MPO avait donnée. On
conteste I’autorisation elle-méme ainsi que I’évaluation
environnementale, qui est une condition essentielle de
sa délivrance, dans D’intention de faire rouvrir le
processus d’évaluation environnementale publique de
fagon a assurer I’examen des questions environnemen-
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sidered.

I. Factual Background and Issues

[3] The project involves excavating a series of 30 or
more open pits, and the construction of associated
infrastructure which includes roads, rail lines and the
installation of a new transmission line for the supply
of electricity. The undertaking will generate millions
of tonnes of waste rock which will be deposited on
site in stream valleys and other areas.

[4] The project, being undertaken on the Eastern
Slopes of the Rocky Mountains close to the eastern
boundary of Jasper National Park, is located in an
environmentally rich area that is home to a variety of
wildlife. It is argued that the construction and oper-
ation of the project, which is expected to be in oper-
ation for 20 years, will have a dramatic impact on the
immediate and surrounding environment.

[5] Subsection 35(2) of the federal Fisheries Act'
requires that an authorization be obtained from the
Minister prior to the alteration, disruption, or destruc-
tion of fish habitat. In May 1996, CRC applied to
DFO for the appropriate authorizations required under
the Fisheries Act, in connection with the project.
However, before the Minister of Fisheries and Oceans
(the Minister) may issue an authorization for a project
in compliance with the Fisheries Act, an environ-
mental assessment must be conducted pursuant to
paragraph 5(1)(d) of the Canadian Environmental
Assessment Act® (CEAA). Accordingly, the Minister
became the responsible authority for the project
pursuant to subsection 11(1) of CEAA.

[6] A comprehensive study was commenced but,
before it was completed, the Minister concluded that
the project may potentially result in significant adverse
environmental effects and, therefore, should be
referred to a panel under CEAA. Since an environ-
mental review was also required under Alberta legisla-
tion, the federal Minister of Environment and the
Alberta Energy and Utilities Board (EUB) agreed to
hold a joint federal and provincial review as is pro-

tales qui, est-il soutenu, n’ont pas été prises en compte
de la fagon réguliére.

[. Historique et questions en litige

[3] Le projet se rapporte a I’excavation d’une série
d’au moins 30 carrieres a ciel ouvert et a la construc-
tion de P’infrastructure associée, qui comprend des
routes, des voies ferrées et I’installation d’une nou-
velle ligne de transport d’énergie. L’entreprise génére-
ra des millions de tonnes de stériles qui seront déposés
sur les lieux, dans les vallées de cours d’eau et
ailleurs.

[4] Le projet, qui est réalisé sur le versant est des
montagnes Rocheuses, prés de la limite est du parc
national Jasper, est situé dans une région riche du
point de vue de I’environnement qui est I’habitat de
divers animaux sauvages. Il est soutenu que la cons-
truction du projet et son exploitation, d’une durée
prévue de 20 ans, auront des répercussions énormes
sur ’environnement immeédiat et voisin.

[5] Le paragraphe 35(2) de la Loi sur les péches'
fédérale exige qu’on obtienne une autorisation du
ministre avant d’altérer, de perturber ou de détruire
I’habitat du poisson. En mai 1996, CRC a demandé au
MPO les autorisations appropriées nécessaires a
I’égard du projet en vertu de la Loi sur les péches.
Toutefois, avant que le ministre des Péches et des
Océans (le ministre) puisse donner une autorisation a
I’égard d’un projet conformément a la Loi sur les
péches, une évaluation environnementale doit étre
effectuée conformément 4 1'alinéa 5(1)d) de la Loi
canadienne sur [’évaluation environnementale® (la
LCEE). Le ministre est donc devenu I’autorité respon-
sable a I’égard du projet conformément au paragra-
phe 11(1) de la LCEE.

[6] Une étude approfondic a été entreprise, mais
avant qu’elle soit terminée, le ministre a conclu que le
projet pouvait avoir des effets environnementaux
négatifs importants et qu’il devait donc étre renvoyé
4 une commission en vertu de la LCEE. Etant donné
qu’un examen environnemental devait également étre
effectué en vertu de la législation de 1’Alberta, le
ministre fédéral de I’Environnement et 1’Alberta
Energy and Utilities Board (I’EUB) ont convenu
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vided for under CEAA, and, to that end, signed the
“Agreement for the Cheviot Coal Project”, dated
October 24, 1996 (Joint Panel Agreement).

[7]1 The Joint Panel Agreement set out the terms of
reference for the EUB-CEAA Joint Review Panel (the
Joint Review Panel), including the factors that they
were required to consider in conducting the environ-
mental assessment.

{8] The project was referred to the Joint Review
Panel in the fall of 1996 and hearings were conducted
from January 13, 1997 to February 20, 1997, with an
additional hearing date on April 10, 1997.

{91 OnJune 17, 1997, the Joint Review Panel issued
its report and recommendations entitled Report of the
EUB-CEAA Joint Review Panel: Cheviot Coal Project,
Mountain Park Area, Alberta (the Joint Review
Panel’s report) which recommended that the Minister
approve the project by providing CRC with the
necessary regulatory authorizations under the Fisheries
Act.

[10] On October 2, 1997, the Minister, with the
approval of the Governor in Council, published the
Federal Government Response to the Environmental
Assessment Report of the AEUB-CEAA Joint Review
Panel on the Cheviot Coal Project (the federal
response). The federal response outlined the Govern-
ment of Canada’s reply to the Joint Review Panel’s
report and indicated that authorizations for the project
would be issued under the Fisheries Act.

[11] On October 31, 1997, the applicants filed an
application for judicial review of the Joint Review
Panel’s report (T-2354-97). At that time, the Minister
had not yet taken a course of action pursuant to the
recommendations contained in that report.*

[12] The application for judicial review of the Joint
Review Panel’s report was heard before McKeown J.
on April 29 and 30, 1998. In a decision dated June 12,
1998 [(1998), 152 F.T.R. 49 (F.C.T.D.)], McKeown J.
dismissed the application for judicial review on the
ground that the failure of the applicants to challenge

d’effectuer un examen conjoint fédéral et provincial tel
que le prévoit la LCEE et, a cette fin, ils ont signé
I’«Entente concernant le projet Cheviot Coal» datée du
24 octobre 1996 (I’entente relative a la commission
conjointe).

[71 L’entente relative a la commission conjointe
énongait le mandat de la commission conjointe
EUB-LCEE (la commission conjointe), et notamment
les €éléments qui devaient étre pris compte aux fins de
I’évaluation environnementale.

[8] Le projet a été renvoyé a la commission con-
jointe a ’automne 1996 et les audiences ont eu lieu du
13 janvier au 20 février 1997 ainsi que le 10 avril
1997.

[9] Le 17 juin 1997, la commission conjointe a
rendu publics son rapport et ses recommandations:
Report of the EUB-CEAA Joint Review Panel: Cheviot
Coal Project, Mountain Park Area, Alberta (le rapport
de la commission conjointe) dans lequel on recom-
mandait au ministre d’approuver le projet en donnant
a CRC les autorisations réglementaires nécessaires en
vertu de la Loi sur les péches.

[10] Le 2 octobre 1997, le ministre, avec I’agrément
du gouverneur en conseil, a publi¢ la Federal Govern-
ment Response to the Environmental Assessment
Report of the AEUB-CEAA Joint Review Panel on the
Cheviot Coal Project (la réponse fédérale), énongant
la réponse donnée par le gouvernement du Canada au
rapport de la commission conjointe et faisant savoir
que les autorisations nécessaires seraient données en
vertu de la Loi sur les péches”.

[11] Le 31 octobre 1997, les demandeurs ont pré-
senté une demande de contrdle judiciaire du rapport de
la commission conjointe (T-2354-97). A ce moment-
la, le ministre n’avait pas encore pris de décision
conformément aux recommandations figurant dans ce
rapport”,

[12] Lademande de contrdle judiciaire du rapport de
la commission conjointe a été entendue devant le
juge McKeown les 29 et 30 avril 1998. Dans unc
décision datée du 12 juin 1998 [(1998), 152 F.T.R. 49
(C.F. 1" inst.)], e juge McKeown a rejeté la demande
de contrdle judiciaire pour le motif que le fait que les
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the federal response operated as a barrier to the
application for judicial review of the Joint Review
Panel’s report. The applicants appealed this decision.

[13] On August 17, 1998, the Minister, pursuant to
subsection 35(2) of the Fisheries Act, issued the
authorization, which is the first of a series of authori-
zations required for the project. The authorization
allowed CRC to begin construction of the access
corridor for the project.

[14] The applicants sought to have the authorization
added to the record in their appeal from McKeown
J.’s decision in T-2354-97. Isaac C.J., in an order
dated September 4, 1998, refused this application on
the ground that the authorization had been issued after
the date of McKeown J.’s decision and, therefore,
could not form part of the appeal from that decision.

[15] On September 16, 1998, the applicants filed the
present application for judicial review (T-1790-98) of
the authorization and sought to quash it, and to
prohibit the issuance of further authorizations.’

[16] On December 1, 1998 [[1999] | F.C. 483
(C.A))], the Appeal Division of this Court (in
A-430-98) set aside the decision of McKeown J.
(T-2354-97) and ordered that the proceeding be
referred back to the Trial Division “for determination
on its merits”.® On February 8, 1999, Richard A.C.J.,
granted intervener status to the Minister, and also
ordered that the application for judicial review in
T-2354-97 be heard together with the application for
judicial review in T-1790-98.

[17] The following three issues have been framed by
the applicants:

@) Did the Joint Review Panel err in law and
jurisdiction, in purporting to carry out an
environmental assessment of the project,
without complying with paragraph 4(a),

demandeurs n’avaient pas contesté la réponse fédérale
faisait obstacle a la demande de contréle judiciaire du
rapport de la commission conjointe. Les demandeurs
ont interjeté appel contre cette décision.

[13] Le 17 aoGt 1998, conformément au paragra-
phe 35(2) de la Loi sur les péches, le ministre a donné
’autorisation, soit la premiére d’une série d’autorisa-
tions nécessaires & 1’égard du projet. On autorisait
CRC a commencer a construire le corridor d’acces.

[14] Les demandeurs ont demandé que I’autorisation
soit ajoutée au dossier dans P’appel qu’ils avaient
interjeté contre la décision rendue par le juge
McKeown dans le dossier T-2354-97. Dans une
ordonnance datée du 4 septembre 1998, le juge en
chef adjoint Isaac a rejeté la demande pour le motif
que P’autorisation avait été donnée apres que le juge
McKeown eut rendu sa décision et qu’elle ne pouvait
donc pas faire partie de 1’appel interjeté contre cette
décision.

[15] Le 16 septembre 1998, les demandeurs ont
présenté la demande de contrdle judiciaire de 1’autori-
sation ici en cause (T-1790-98) et ont demandé que
I’autorisation soit annulée et qu’il soit interdit de
donner d’autres autorisations’.

[16] Le 1° décembre 1998 [[1999] 1 C.F. 483
(C.A))], la Section d’appel de cette Cour (dans le
dossier A-430-98) a annulé la décision du juge
McKeown (T-2354-97) et a ordonné que P’affaire soit
renvoyée a la Section de premiére instance «pour
décision au fond»®, Le 8 février 1999, le juge en chef
adjoint Richard a accordé au ministre le statut d’inter-
venant et a en outre ordonné que la demande de
contrdle judiciaire qui avait ét¢ présentée dans le
dossier T-2354-97 soit entendue avec la demande de
contréle judiciaire relative au dossier T-1790-98".

[17] Les demandeurs ont formulé les trois questions
suivantes:

(i) La commission conjointe a-t-elle commis une
erreur de droit et de compétence en tentant
d’effectuer 1’évaluation environnementale
relative au projet sans observer Palinéa 4a)
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section 16 and section 34 of CEAA and with
the Joint Panel Agreement?

This most significant issue will be addressed by first
establishing the duties of the Joint Review Panel, and
then determining whether a duty has been breached.

(ii) Did the Joint Review Panel conduct its public
hearings in accordance with the principles of
procedural fairness, the procedural require-
ments of CEAA and the Joint Panel Agree-
ment, and the legitimate expectations of the
applicants?

This issue concerns the apparent failure of the Joint
Review Panel to consider a submission filed by the
applicant Canadian Nature Federation.

(iii) Is the Minister prohibited from issuing
Fisheries Act authorizations for aspects of the
project that will contravene the Migratory
Birds Regulations?®

This final issue concerns whether an apparently lawful
authorization is in fundamental conflict with certain
regulatory provisions.

II. Legal Context
A. The provisions of CEAA

[18] An overview of duties’ under CEAA is conven-

iently expressed as follows:

» Information-gathering: the review panel must ensure that
all information required for an assessment is obtained and
made available (s. 34(a)) and hold hearings to foster public
participation (s. 34(b)).

» Considerations: the panel must conduct an environmental
assessment (EA) of the project which includes, inter alia, an
assessment of all related operations and undertakings (s. 15),
and consideration of cumulative environmental effects and
their significance (ss. 16(1)(a) and (b)), mitigation measures
(s. 16(1)(d)), the need for and alternatives to the project
(s. 16(1)(e)), alternative means of carrying out the project
and the environmental effects of those alternatives (s.
16(2)(b)), and the capacity of affected renewable resources
to be sustained (s. 16(2)(d)).

[mod. par L.C. 1993, ch. 34, art. 19] ainsi que
les articles 16 [mod., idem, art. 22] et 34 de la
LCEE et ’entente relative & la commission
conjointe?

Avant d’examiner cette question fort importante, nous
établirons d’abord les fonctions de la commission
conjointe et nous déterminerons ensuite s’il y a eu
manquement 3 une obligation.

(ii) La commission conjointe a-t-elle tenu ses au-
diences publiques conformément aux principes
d’équité procédurale et aux exigences procédu-
rales de la LCEE et de I’entente relative a la
commission conjointe ainsi qu’aux attentes
légitimes des demandeurs?

La question en litige se rapporte a I’omission appa-
rente de la commission conjointe d’examiner 'exposé
que la Fédération canadienne de la nature avait
déposé.

(iii) Est-il interdit au ministre de donner des autori-
sations en vertu de la Loi sur les péches a
I’égard d’aspects du projet qui contreviennent
au Réglement sur les oiseaux migrateurs*?

11 s’agit dans ce dernier cas de savoir si une autorisa-
tion apparemment légitime est fondamentalement en
conflit avec certaines dispositions réglementaires.

II. Le contexte juridique

A. Les dispositions de la LCEE

[18] Un apercu des fonctions’ prévues par la LCEE

est donné ci-dessous pour plus de commodité:

» Rassemblement de renseignements: la commission veille
a D’obtention de tous les renseignements nécessaires &
I’évaluation et veille a ce que le public y ait accés (al. 34a))
et tient des audiences de fagon a encourager la participation
du public (al. 345)).

» Examens: la commission effectue une évaluation environ-
nementale (EE) du projet, qui comprend entre autres unc
évaluation de toutes les opérations connexes (art. 15) et
I’examen des effets cumulatifs et de leur importance
(al. 16(1)a) et b)), des mesures d’atténuation (al. 16(1)d)),
de la nécessité du projet et de ses solutions de rechange
(al. 16(1)e)), des solutions de rechange réalisables et de
leurs effets environnementaux (al. 16(2)5)) et de la capacité
des ressources renouvelables touchées de répondre aux
besoins présents et futurs (al. 16(2)d)).
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« Report: the panel must prepare a report which includes
the rationale, conclusions, and recommendations of the panel
regarding the matters considered in the EA, and a summary
of any public comments (s. 34(c)).

» Decision: the responsible authority (RA) must respond to
the report, with the approval of the Governor in Council
(s. 37(1.1)(a)). Then, the RA (in this case the Minister of
Fisheries and Oceans) may take a course of action under
s. 37(1), i.e. make a decision. If the project is likely to cause
significant adverse environmental effects, the RA may
approve the project only if its effects “can be justified in the
circumstances” (s. 37(1)(a))."

[19] By subsection 2(1) of CEAA, an “environ-
mental assessment” is defined as follows:

2.( ...

“environmental assessment” means, in respect of a project,
an assessment of the environmental effects of the
project that is conducted in accordance with this Act
and the regulations;

[20] The definition of “environmental effect” found
in subsection 2(1) of CEAA and the important duties
on the Joint Review Panel found in paragraph 4(a),
subsections 16(1) and (2) of CEAA are central to this
application. These provisions are as follows:

2.()...
“environmental effect” means, in respect of a project,

(a) any change that the project may cause in the environ-
ment, including any effect of any such change on health
and socio-economic conditions, on physical and cultural
heritage, on the current use of lands and resources for
traditional purposes by aboriginal persons, or on any
structure, site or thing that is of historical, archaeological,
paleontological or architectural significance, and

(b) any change to the project that may be caused by the
environment,

whether any such change occurs within or outside Canada;

4. The purposes of this Act are

(a) to ensure that the environmental effects of projects
receive careful consideration before responsible authorities
take actions in connection with them;

16. (1) Every screening or comprehensive study of a
project and every mediation or assessment by a review panel

« Rapport: la commission établit un rapport assorti de sa
justification, de ses conclusions et recommandations au sujet
des questions examinées dans le cadre de I’EE ainsi qu’un
énonce, sous la forme d’un résumé, des observations regues
du public (al. 34c)).

» Décision: I'autorité responsable (I’AR) donne suite au
rapport avec I|’agrément du gouverneur en conseil
(al. 37(1.1)a)). Puis, ’AR (soit dans ce cas-ci le ministre des
Péches et des Océans) prend une décision en vertu du
paragraphe 37(1). Si le projet est susceptible d’avoir des
effets environnementaux négatifs importants, I’AR ne peut
approuver le projet que si ses effets sont «justifiables dans
les circonstances» (al. 37(1)a))".

[19] L’expression «évaluation environnementale» est
définie comme suit au paragraphe 2(1) de la LCEE:

2. ]

«évaluation environnementale» Evaluation des effets envi-
ronnementaux d’un projet effectuée conformément a la
présente loi et aux reglements.

[20] La définition d’«effets environnementaux»
figurant au paragraphe 2(1) de la LCEE et les fonc-
tions importantes de la commission conjointe énoncées
a ’alinéa 4q) ainsi qu’aux paragraphes 16(1) et 16(2)
de la LCEE constituent le nceud du litige. Ces disposi-
tions sont ainsi libellées:

2.0 . ]

«effets environnementaux» Tant les changements que la
réalisation d’un projet risque de causer a I’environne-
ment que les changements susceptibles d’étre apportés
au projet du fait de I'environnement, que ce soit au
Canada ou a l'étranger; sont comprises parmi les
changements 4 I’environnement les répercussions de
ceux-ci soit en matiere sanitaire et socio-économique,
soit sur I’usage courant de terres et de ressources a des
fins traditionnelles par les autochtones, soit sur une
construction, un emplacement ou une chose d’impor-
tance en matiére historique, archéologique, paléontologi-
que ou architecturale.

L.]

4. La présente loi a pour objet:

a) de permettre aux autorités responsables de prendre des
mesures a I’égard de tout projet susceptible d’avoir des
effets environnementaux en se fondant sur un jugement
¢éclairé quant a ces effets;

..

16. (1) L’examen préalable, I’étude approfondie, la
médiation ou l’examen par une commission d’un projet
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shall include a consideration of the following factors:

(@) the environmental effects of the project, including the
environmental effects of malfunctions or accidents that
may occur in connection with the project and any cumu-
lative environmental effects that are likely to result from
the project in combination with other projects or activities
that have been or will be carried out;

(b) the significance of the effects referred to in paragraph
(@)

(¢) comments from the public that are received in accord-
ance with this Act and the regulations;

(d) measures that are technically and economically
feasible and that would mitigate any significant adverse
environmental effects of the project; and

(e) any other matter relevant to the screening, comprehen-
sive study, mediation or assessment by a review panel,
such as the need for the project and alternatives to the
project, that the responsible authority or, except in the
case of a screening, the Minister after consulting with the
responsible authority, may require to be considered.

(2) In addition to the factors set out in subsection (1),
every comprehensive study of a project and every mediation
or assessment by a review panel shall include a consider-
ation of the following factors:

(a) the purpose of the project;

(b) alternative means of carrying out the project that are
technically and economically feasible and the environ-
mental effects of any such alternative means;

(c) the need for, and the requirements of, any follow-up
program in respect of the project; and

(d) the capacity of renewable resources that are likely to
be significantly affected by the project to meet the needs
of the present and those of the future.

B. Precedent interpreting the provisions of CEAA

[21] Two decisions clearly define the legal impor-
tance of the environmental assessment and the
standard to be applied respecting its sufficiency.

1. The Appeal Division decision in A-430-98

respecting T-2354-97"!

[22] Adapted to the present application, the points
that emerge from Sexton J.A.’s decision are these: the
environmental assessment carried out by the Joint
Review Panel in accordance with CEAA is a pre-

portent notamment sur les ¢léments suivants:

a) les effets environnementaux du projet, y compris ceux
causés par les accidents ou défaillances pouvant cn
résulter, et les effets cumulatifs que sa réalisation, combi-
née a I’existence d’autres ouvrages ou a la réalisation
d’autres projets ou activités, est susceptible de causer a
I’environnement;

b) I'importance des cffets visés a 1'alinéa a);

¢) les observations du public & cet égard, regues confor-
mément a la présente loi et aux réglements;

d) les mesures d’atténuation réalisables, sur les plans
technique et économique, des effets environnementaux
importants du projet;

e) tout autre élément utile 3 Pexamen préalable, a 1’étude
approfondie, a la médiation ou a I’examen par unc
commission, notamment la nécessité du projet et scs
solutions de rechange,—dont I’autorité responsable ou,
sauf dans le cas d’un examen préalable, le ministre, aprés
consultation de celle-ci, peut exiger la prise en compte.

(2) L’étude approfondie d'un projet et I'évaluation
environnementale qui fait ’objet d’une médiation ou d'un
examen par une commlission portent également sur les
¢léments suivants:

a) les raisons d’étre du projet;

b) les solutions de rechange réalisables sur les plans
technique et économique, et leurs effets environncmen-
taux;

¢) la nécessité d’un programme de suivi du projet, ainsi
que ses modalités;

d) la capacité des ressources renouvelables, risquant d’étre
touchées de fagon importante par le projet, de répondre
aux besoins du présent et a ceux des générations futures.

B. Interprétation judiciaire des dispositions de Ia
LCEE

[21] Deux décisions définissent clairement I'impor-
tance juridique de I’évaluation environnementale et la
norme & appliquer pour déterminer si cette évaluation
est suffisante.

1. La décision rendue par la Cour d’appel dans le
dossier A-430-98 au sujet du dossier T-2354-97"

[22] Les points qui ressortent de la décision du juge
d’appel Sexton, adaptés au cas qui nous occupe, sont
les suivants: 1’évaluation environnementale effectuée
par la commission conjointe conformément a la LCEE
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condition to the issuance of the authorization; the
assessment must be conducted in accordance with the
CEAA, including the requirements of section 16; and
a “proper” assessment is one conducted in accordance
with CEAA. I take this last statement to mean that an
assessment which is not conducted in accordance with
CEAA 1is one conducted in error of law.

2. Alberta Wilderness Assn. v. Express Pipelines

L_IQI_-_‘Z

[23] The principle that an environmental assessment
can be challenged and found not to be in accordance
with CEAA on an error in law was previously estab-
lished in Alberta Wilderness Assn. v. Express Pipe-
lines Ltd.

[24] Adapted to the present application, the points
that emerge from Hugessen J.A.’s decision are these:
the Joint Review Panel’s failure to comply with a
requirement of section 16 of CEAA can constitute an
error of law; it is important to appropriately
characterize a perceived failure to comply as a ques-
tion of law or merely an attack on the “quality” of the
evidence and, therefore, the “correctness” of the
conclusions drawn on that evidence; if a perceived
failure is in the latter category, no question of law
arises and, therefore, the conclusions of the Joint
Review Panel stemming from an uncontested high
degree of expertise in environmental matters, must not
lightly be interfered with; determining the “signifi-
cance” of an environmental effect under paragraph
16(1)(b) of CEAA involves a subjective determination
by the Joint Review Panel and does not involve an
interpretation leading to possible error in law; the
“alternative means” to be considered under paragraph
16(2)(b) are circumscribed by the scope of the envi-
ronmental assessment set by the Joint Panel Agree-
ment; and mitigation measures and environmental
effects are properly considered together.

[25] It is important to note that, in Alberta Wilder-
ness Assn. v. Express Pipelines Lid. the Appeal

est une condition essentielle de la délivrance de
I’autorisation; 1’évaluation doit étre effectuée confor-
mément 4 la LCEE et notamment aux exigences de
’article 16; toute évaluation doit étre effectuée confor-
mément a la LCEE. Jinterpréte cette derniére remar-
que comme voulant dire qu’une évaluation qui n’est
pas effectuée conformément a la LCEE comporte une
erreur de droit.

2. Alberta Wilderness Assn. c¢. Express Pipelines
% 12

[23] Le principe selon lequel une évaluation environ-
nementale peut étre contestée et jugée non conforme
a la LCEE sur un point de droit a déja été établi dans
la décision Alberta Wilderness Assn. c. Express
Pipelines Ltd.

[24] Les points qui ressortent de la décision du juge
d’appel Hugessen, adaptés au cas qui nous occupe,
sont les suivants: I’omission de la commission con-
jointe de satisfaire & une exigence de I’article 16 de la
LCEE peut constituer une erreur de droit; il est
important de caractériser de la fagon appropriée une
présumée omission de satisfaire a pareille exigence, a
savoir s’il s’agit d’une question de droit ou simple-
ment d’une contestation de la «qualité» de la preuve
et, par conséquent, le «bien-fondé» des conclusions
tirées a partir de cette preuve; si une présumée omis-
sion appartient a la derniére catégorie, aucune question
de droit ne se pose et il ne faut donc pas modifier a la
légére les conclusions que la commission conjointe a
tirées en se fondant sur des connaissances spéciales
non contestées des questions environnementales;
déterminer I’«importance» d’un effet environnemental
en vertu de I’alinéa 16(1)b) de la LCEE comporte une
détermination subjective de la part de la commission
conjointe et ne comporte pas une interprétation menant
a une erreur de droit possible; les «solutions de
rechange» a envisager en vertu de l’alinéa 16(2)b)
dépendent de la portée de I’évaluation environnemen-
tale prévue par I’entente relative & la commission
conjointe; les mesures d’atténuation et les effets

environnementaux sont a juste titre examinés ensem-
ble.

[25]1 11 importe de noter que dans ’arrét Alberta
Wilderness Assn. c. Express Pipelines Ltd., la Cour
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Division found that the joint review panel in that case
conducted a “full and thorough environmental assess-
ment”. This is, therefore, a qualitative finding which,
as a practical matter, contributed to arguments on the
sufficiency of the panel report to be rejected. In effect,
the Appeal Division found that the panel in that case
met its statutory duties of information gathering and
reporting.

[26] Therefore, the primary question is whether the
Joint Review Panel in the present case has met its
statutory information gathering and reporting duties. If
a duty is found to be breached, as a misinterpretation
of a legal requirement, it is an error of law. It is
uncontested that if such a finding is made, the stan-
dard of review of the error is correctness.'

III. The Joint Review Panel: Duties

A. The Alberta and federal approval processes

[27] The following excerpt from the Joint Review
Panel’s report outlines the Alberta regulatory approval
process:

1.2 Approval Process

In Alberta, the development of a coal mine is based upon a
two-stage approval process. The first provincial approval (or
permitting) stage deals primarily with the conceptual plans
for the mine project as a whole. This stage is carried out
under the disclosure requirements of the Coal Development
Policy for Alberta, the EIA [Environmental Impact Assess-
ment] requirements of Alberta Environmental Protection
(AEP), and the permit requirements of the EUB [Alberta
Energy and Utilities Board). In the case of the Cheviot Coal
Project, a federal approval from the DFO is also required.
These various processes are described in greater detail
below.

The second stage of the approval process, generally referred
to as the licensing stage, is designed to examine, on an
individual basis and in much greater detail, the specific
components of the project. These include licenses from the
EUB for individual pits and rock dumps, as well as more

d’appel a conclu que la commission conjointe, dans ce
cas-13, avait procédé a une «évaluation environnemen-
tale approfondie et complete». Il s’agit donc d’une
conclusion qualitative qui, en pratique, a contribué au
rejet des arguments fondés sur la suffisance du rapport
de la commission. En effet, la Cour d’appel a conclu
que la commission s’était acquittée des obligations
légales qui lui incombait d’obtenir des renseignements
et de faire rapport.

[26] Par conséquent, il s’agit principalement de
savoir si en l'espéce la commission conjointe s’cst
acquittée de ses obligations légales en ce qui concerne
I’obtention de renseignements et 1'établissement d’un
rapport. S’il est conclu a la violation d’une obligation,
par exemple, dans le cas d’une interprétation crronée
d’une exigence légale, il s’agit d’une erreur de droit.
Il n’est pas contesté que si pareille conclusion est
tirée, la norme de contréle de I’erreur est celle de la
justesse'.

III. La commission conjointe: obligations

A. Les processus d’approbation de 1’'Alberta et du
pouvernement fédéral

{27] L’extrait suivant du rapport de la commission
conjointe énonce le processus d’approbation réglemen-
taire qui s’applique en Alberta:

[TRADUCTION]
1.2 Processus d’approbation

En Alberta, la mise en valeur d’une mine de charbon est
fondée sur un processus d’approbation comportant deux
étapes. La premiére étape de [’approbation provinciale
(I’étape de l’autorisation) s’applique principalement aux
plans conceptuels relatifs au projet d’exploitation miniére
dans son ensemble. Cette étape est réalisée en vertu des
exigences de la politique de mise en valeur du charbon de
I’Alberta en matiére de communication, des exigences
relatives 4 ’EEE [Evaluation des effets environnementaux]
de I’Alberta Environmental Protection (I'AEP) ¢t des
exigences relatives aux permis de ’EUB [Alberta Encrgy
and Utilities Board]. Dans le cas du projet Cheviot Coal,
’approbation fédérale du MPO est également nécessaire.
Ces divers processus sont décrits plus & fond ci-dessous.

La seconde étape du processus d’approbation, qui cst en
général appelée ’é¢tape de la délivrance du permis, cst
destinée & permettre d’examiner les composantes du projet
sur une base individuelle et d’unc fagon beaucoup plus
approfondie. Cela comprend les permis accordés par 'EUB
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detailed approvals from AEP for air and water emissions
and reclamation plans.

The two-stage approval process for coal mine projects is
designed to first look at, on a broad-scale basis, the full
range or likely environmental and technical issues associated
with a project, and in so doing, set broad boundaries for
acceptable development scenarios. The second stage is
intended to allow for site-specific changes to the broader
conceptual plans approved during the first stage. The
presence of the second stage recognizes the inherent
difficulty for a company in predicting the optimal pit,
highwall, waste dump, and reclamation program designs
prior to accurately establishing the actual extent and dis-
tribution of the coal resources. The presence of the licensing
stage helps to ensure that both resource conservation and
environmental protection are optimized in a manner not
possible during the permitting stage.

1.2.1 Coal Development Policy for Alberta (1976)

The Coal Development Policy for Alberta is designed to
bring about and maintain the maximum benefits of the
province’s coal resources for the people of Alberta. A
fundamental principle of the Coal Development Policy is
that no development will be permitted unless the Alberta
Government is satisfied that it may proceed without irrepa-
rable harm to the environment and with satisfactory recla-
mation of any disturbed land.

The Coal Development Policy provides a classification of
provincial lands into four categories based on: their relative
environmental sensitivity; the range of alternate land uses;
the potential coal resources; and the extent of existing
development of townsites and transportation facilities.

The Coal Development Policy also provides for a four-step
screening and approval process for coal mines which
includes:

(1) preliminary disclosure to government,

(2) disclosure by the applicant to the public,

(3) consideration of a formal application through a public
hearing, and

(4) a final decision by the government.

CRC submitted a preliminary disclosure, as required by the
Coal Development Policy, to the Government of Alberta and
in December 1985 received approval in principle to proceed
to the next stage of the approval process.

a I’égard de carriéres individuelles et de dépotoirs ainsi que
des approbations plus précises de I'AEP a [’égard des
émissions dans I’atmosphére et dans I’eau et des plans de
récupération.

Le processus d’approbation a deux étapes s’appliquant aux
projets d’exploitation aux mines de charbon vise 4 permettre
d’examiner en premier lieu d’une fagon générale toute la
gamme des questions environnementales et techniques

- associées au projet qui sont susceptibles de se poser et,

partant, a établir les limites générales de scénarios de mise
en valeur acceptables. La seconde étape vise a permetire
d’apporter des changements propres a ’'emplacement aux
plans conceptuels plus généraux qui ont été approuvés au
cours de la premiere étape. La seconde étape montre jusqu’a
quel point il est difficile pour une société d’en arriver a une
conception optimale a 1’égard des carriéres, des parois, des
dépotoirs et du programme de récupération avant d’établir
avec exactitude 1'étendue et la distribution réelles des
ressources charbonniéres. L’étape de délivrance de permis
aide a optimiser la conservation des ressources et la protec-
tion de ’environnement d’une fagon qui n’est pas possible
a I’étape de I’autorisation.

1.2.1 Politique de mise en valeur du charbon de
I’Alberta (1976)

La politique de mise en valeur du charbon de 1’ Alberta vise
a ce que la population de I’ Alberta bénéficie le plus possible
des ressources charbonniéres de la province. Selon un
principe fondamental qui sous-tend cette politique, aucun
projet n’est autorisé & moins que le gouvernement de
I’Alberta ne soit convaincu que ce projet puisse étre réalisé
sans causer de préjudice irréparable a ’environnement et en
assurant une récupération satisfaisante des terres perturbées.

La politique de mise en valeur du charbon range les terres
provinciales en quatre catégories en fonction de leur
vulnérabilité environnementale relative, de la gamme des
autres affectations de terres, des ressources charbonniéres
possibles et de la mesure dans laquelle des emplacements
urbains sont mis en valeur ou dans laquelle il existe des
facilités de transport.

La politique de mise en valeur du charbon prévoit également
un processus d’examen préalable et d’approbation a quatre
étapes a ’égard des mines de charbon, lequel comprend:

(1) une communication préliminaire au gouvernement;
(2) une communication au public par le demandeur;

(3) '’examen d’une demande formelle au moyen d’une
audience publique;

(4) une décision définitive de la part du gouvernement.

CRC a effectué une communication préliminaire au gouver-
nement de I’ Alberta conformément a la politique de mise en
valeur du charbon, et, en décembre 1985, elle a obtenu une
approbation de principe lui permettant de passer a I’étape
suivante du processus d’approbation.
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1.2.2 Alberta Environmental Protection

The Cheviot Coal Project includes both a surface mine
producing a projected 3.2 million tonnes of coal per year
and a coal processing plant. As a result, it is a mandatory
project as set out under the Environmental Assessment
Regulations of the AEPEA and so requires the preparation
of an EIA.

A draft Terms of Reference for the EIA was developed
jointly between both the federal and provincial governments
and CRC. These were made available to the public for
review in October 1994, After receipt of comments, the
Terms of Reference were finalized and published by the
Alberta Director of Environmental Assessment on 23
January 1995. The EIA was submitted by CRC in March
1996 to the EUB as one component of its application.
Following the review of the EIA, AEP’s Director of Envi-
ronmental Assessment advised the EUB on 18 September
1996 that the EIA now addressed the requirements set out
in Section 47 of the AEPEA and in the final Terms of
Reference. The Director also advised the EUB that the EIA
report was complete pursuant to Section 51 of the AEPEA.

1.2.3 Alberta Energy and Utilities Board

Under Section 10(1)(b) of the Coal Conservation Act, no
person shall develop a mine site without first applying for,
and obtaining, a permit from the EUB. Similarly, under
Section 23(1)(a) of the Coal Conservation Act, no person
shall construct or begin operations at a new coal processing
plant without applying for, and obtaining, an approval from
the EUB. A permit and licence from the EUB are also
required under Sections 12, 14, and 17 of the Hydro and
Electric Energy Act in order to construct and operate a new
transmission line and to operate a new substation.

The processing of applications made by companies to the
EUB is guided by the requirements of the Energy Resources
Conservation Act (ERCA) and the associated Rules of
Practice. Section 29(2) of the ERCA requires that, if it
appears to the EUB that its decision on an application may
directly and adversely affect the rights of a person, the EUB
provide: (1) notice of the application; (2) an opportunity for
learning the facts regarding the application; and (3) an
opportunity to cross-examine the applicant and to present
evidence and argument to the EUB.

The Rules of Practice provide direction on procedures,
including the provision of notice, submissions by
interveners, and the presentation of submissions. By agree-
ment between the EUB and the Canadian Environmental
Assessment Agency (CEAA), the EUB Rules of Practice
governed the procedures followed by the Panel in addressing
these applications.

1.2.2 Alberta Environmental Protcction

Le projet Cheviot Coal comprend une mine de charbon &
ciel ouvert dont la production annuclle projetée est de
3,2 millions de tonnes ainsi qu’une usine de traitement du
charbon. Par conséquent, il s’agit d’un projet obligatoire au
sens du Environmental Assessment Regulations de I'AEPEA
et il faut donc préparer unc EEE.

Une ébauche du mandat relatif & PEEE a été élaborée
conjointement par les gouvernements fédéral ct provincial
ainsi que par CRC. Elle a été mise a la disposition du public
pour examen en octobre 1994, Les commentaires unc fois
recus, le mandat a ¢été arrété et publi¢ par le dirccteur,
Evaluation environnementale, de I’Alberta le 23 janvier
1995. CRC a soumis PEEE a4 I'EUB en mars 1996, dans e
cadre de sa demande. A la suitc de I’examen de I'EEE, le
directeur, Evaluation environnementale, de I’AEP a informé
I’EUB le 18 septembre 1996 que I'EEE satisfaisait aux
exigences de article 47 de I’ AEPEA et du mandat définitif,
Le directeur a également fait savoir a I'EUB que le rapport
d’EEE était complet conformément a [’article 51 de
I’AEPEA.

1.2.3 Alberta Energy and Utilities Board

En vertu de I'alinéa 10(1)b) de la Coal Conservation Act,
personne ne peut mettre en valeur une mine sans d’abord
demander, et obtenir, un permis de 'EUB. De méme, c¢n
vertu de I’alinéa 23(1)a) de la Coal Conservation Act,
personne ne peut construire une nouvelle usine de traitement
du charbon ou commencer & exploiter parcille usine sans
demander et obtenir ’approbation de 'EUB. 1l faut égale-
ment détenir un permis et une licence de I’EUB cn vertu des
articles 12, 14 et 17 de la Hydro and Electric Energy Act
afin de construire et d’exploiter une nouvelle ligne de
transport d’énergie et d’cxploiter unc nouvelle sous-station.

Les demandes présentées & I’EUB sont traitées conformé-
ment aux exigences de I’Energy Resources Conservation Act
(I’ERCA) et aux régles de pratique y afférentes. Le paragra-
phe 29(2) de ’ERCA exige que, 8'il semble a I'EUB que sa
décision puisse directement porter atteinte aux droits d’une
personne, I'EUB donne: (1) un avis de la demande; (2) la
possibilité de connaitre les faits; et (3) la possibilite de
contre-interroger le demandeur et de présenter des ¢léments
de preuve et des plaidoiries.

Les régles de pratique indiquent la procédurc & suivre et
prévoient notamment la signification d’un avis ct la présen-
tation d’observations par les intervenants et par d’autres
personnes. Conformément a une entente concluc entre
I’EUB et I’Agence canadienne d’évaluation environnemen-
tale (I’ACEE), les reégles de pratique de I’EUB régissaicnt la
procédure que la commission a suivie lorsqu’elle a cxaming
les demandes ici en cause.
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1.2.4 Federal Department of Fisheries and Oceans/
Federal Department of the Environment/
Canadian Environmental Assessment Agency

Section 35(2) of the Fisheries Act requires that an authori-
zation be obtained from the Minister of Fisheries and
Oceans prior to the alteration, disruption, or destruction of
fish habitat. Under the CEA Act, prior to issuing such an
authorization, an environmental assessment of the project
must be undertaken. Following notification by CRC as to its
intention to apply for the above authorization, the DFO, as
a Responsible Authority under the CEA Act, initiated a
review of the proposed project. In a letter dated 26 August
1996 to the Minister of the Environment, the Minister of
Fisheries and Oceans stated that, following a review of
CRC’s environmental information, the DFO had determined
that the project may potentially result in significant adverse
environmental effects. In order to expedite the review
process, the Minister of Fisheries and Oceans recommended
that the Cheviot Coal Project should be referred by the
Minister of the Environment for review by a panel and
forther recommended, in the spirit of the 1993
Canada/Alberta Harmonization Agreement for Environ-
mental Assessment, that the CEAA attempt to integrate this
panel review through a Joint Review Panel, with any
hearing process required by the EUB.

Sections 40 and 41 of the CEA Act provide for the estab-
lishment and appointment of a Joint Review Panel and for
the factors to be considered by a Joint Review Panel."

B. Decision-making and recommendation duty

[28] As can be seen, the two distinct Alberta and
federal regulatory processes set different obligations
for the Joint Review Panel to meet. The difference
between the two is clearly set out in the following
passage from the Joint Review Panel’s report:

There are significant differences worth noting in the role of
the Panel in a combined provincial and federal decision-
making process. Under the Alberta provincial statutes, the
Panel is charged with determining whether a proposed
energy development is in the public interest. In making its
determination as to whether a project is in the public
interest, the Panel is required to consider a range of factors,
including resource conservation, safety, economic and social
impacts of the project, and effects on the environment. Its
decision, including reasons, is documented in a Decision
Report.

Under the CEA Act, the Panel is required to submit to the
Minister of the Environment and to the Responsible Authori-
ty (in this case DFO) a report which provides its rationale,

1.2.4 Ministére fédéral des Péches et des Océans
Ministére fédéral de I’Environnement

Agence canadienne d’évaluation environnementale

En vertu du paragraphe 35(2) de la Loi sur les péches, il
faut obtenir une autorisation du ministre des Péches et des
Océans avant de détériorer, de détruire ou de perturber
I’habitat du poisson. En vertu de la LCEE, une évaluation
environnementale du projet doit au préalable étre effectuce.
A la suite d’un avis donné par CRC au sujet de son inten-
tion de demander 1’autorisation susmentionnée, le MPO, en
sa qualité d’autorité responsable en vertu de la LCEE, a
entamé un examen du projet proposé. Dans une lettre datée
du 26 aoit 1996 adressée au ministre de I’Environnement,
le ministre des Péches et des Océans a déclaré qu’a la suite
d’un examen des renseignements de nature environnementale
donnés par CRC, il avait conclu que le projet pouvait avoir
des effets environnementaux négatifs importants. Pour
accélérer le processus d’examen, le ministre des Péches et
des Océans recommandait le renvoi du projet Cheviot Coal
au ministre de ’Environnement pour examen par une
commission et il recommandait en outre, dans ’esprit de
I’accord d’harmonisation, aux fins de 1’évaluation environne-
mentale conclu entre le Canada et I’Alberta en 1993, que
I’examen soit effectué par une commission conjointe
conformément a la LCEE dans le cadre de I’audience exigée
par ’EUB.

Les articles 40 et 41 de la LCEE prévoient la constitution
d’une commission conjointe et les éléments que la commis-
sion conjointe doit prendre en compte'®,

B. Obligation relative aux prises de décisions et aux
recommandations

[28] Comme on peut le constater, les deux processus
réglementaires distincts de 1’Alberta et du gouverne-
ment fédéral énoncent des obligations différentes de la
part de la commission conjointe. C’est ce qui ressort
clairement du passage suivant du rapport de la com-
mission conjointe:

[TraDUCTION] Il existe des différences importantes qu’il est
bon de mentionner en ce qui concerne le role de la commis-
sion dans un processus conjoint provincial et fédéral de prise
de décision. En vertu des lois de I’Alberta, la commission
est chargée de déterminer si un projet proposé en matiere
énergétique est conforme a 1’intérét public. A cette fin, la
commission doit prendre en compte une gamme d’¢léments,
notamment la question de la conservation des ressources, la
sécurité, les effets économiques et sociaux du projet ainsi
que les effets sur I’environnement. La décision ainsi que les
motifs sont consignés dans un rapport.

En vertu de la LCEE, la commission est tenue de présenter
au ministre de I’Environnement et 4 1’autorité responsable
(soit dans ce cas-ci le MPO) un rapport assorti de sa
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conclusions, and recommendations relating to the environ-
mental assessment of the project, including any mitigation
measures and follow-up programs. No decision on federal
issues is made by the Panel. Section 37 of the CEA Act
authorizes the Responsible Authority to exercise its power
to allow a project to proceed if, taking into account the
report submitted by a review panel and any mitigation
measures, its adverse environmental effects are deemed to
be insignificant or, if they are significant, felt to be justified
in the circumstances.

As per the agreement between the EUB and CEAA, the
Panel intends to issue a single Decision Report designed to
meet the requirements of both levels of government."

[29] Therefore, in the present case, the Joint Review
Panel has two roles to fulfill: Alberta decision-making,
and federal recommending. The statutory schemes
leading to the review reflects this difference. The
Alberta scheme has the Joint Review Panel decision as
the last step in a process which has first tested for
deficiencies in the Environmental Impact Assessment
(EIA) produced by CRC, whereas the federal process
has the Joint Review Panel recommendation as the
first step in the decision-making to be conducted
thereafter. Under CEAA, apart from the determination
that the project may result in significant adverse
environmental effects, prior to the Joint Review
Panel’s review activities, no pre-determination of
sufficiency had occurred.'®

[30] Therefore, the essential point is that, to satisfy
the Minister’s concern about the project, the CEAA
information gathering investigation can reasonably be
expected to go farther than that necessary to meet
Alberta requirements.

C. Consideration, information gathering, and reporting

justification, de ses conclusions et recommandations relative-
ment & I’évaluation environnementale du projet, et notam-
ment aux mesures d’atténuation et au programme de suivi.
La commission ne prend aucune décision au sujet d’une
question fédérale. L'article 37 de la LCEE autorise "autorité
responsable & exercer ses attributions de fagon a permettre
la mise en ceuvre d’un projet si, aprés avoir pris en compte
le rapport d’une commission et les mesures d’atténuation,
ses effets environnementaux négatifs sont jugés peu impor-
tants ou, s’ils sont importants, s'ils sont justifiables dans les
circonstances.

Conformément a 1'entente EUB-LCEE, la commission a
I'intention de ne publier qu'un seul rapport destiné a
satisfaire aux exigences des deux paliers de gouvernement'®,

[29] En P’espece, la Commission conjointe a done
deux roles: a savoir, elle doit prendre une décision
pour I’Alberta et faire des recommandations au palier
fédéral. Les textes législatifs pertinents indiquent cette
différence. Selon le texte de la loi de I’Alberta, la
décision de la commission conjointe constitue la
derniére étape d’un processus dans le cadre duquel on
a d’abord déterminé si I’évaluation des effets environ-
nementaux (I"EEE) préparée par CRC comportait des
lacunes alors que selon le processus fédéral, la recom-
mandation de la commission conjointe vient en
premier lieu, la décision devant étre prise par la suite.
En vertu de la LCEE, on ne détermine pas au préala-
ble, avant I’examen effectué par la commission
conjointe, si I’évaluation est suffisante sauf quant a la
question de savoir si le projet peut avoir des effets
environnementaux négatifs importants's,

[30] Par conséquent, le point essentiel est que, pour
satisfaire aux exigences du ministre, on peut raisonna-
blement s’attendre a ce que ’enquéte visant & ’obten-
tion de renseignements menée en vertu de la LCEE
aille plus loin que ce qui est nécessaire en vuc de
satisfaire aux exigences de I’Alberta,

C. Obligations relatives a I’examen, 4 I’obtention de

duties under CEAA and the Joint Panel Agreement

renseignemernts et a 1’établissement d’un rapport

1. Consideration duty

[31] The general duty set out in subsections 16(1)
and (2) is as follows:

prévues par la LCEE et par I’entente relative a la

commission ¢onjointe

1. Obligation d’examen

[31] L’obligation générale est énoncée comme suit
aux paragraphes 16(1) et (2):
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16. (1) Every screening or comprehensive study of a
project and every mediation or assessment by a review panel
shall include a consideration of the following factors:

(2) In addition to the factors set out in subsection (1),
every comprehensive study of a project and every mediation
or assessment by a review panel shall include a consider-
ation of the following factors: . . . . [Emphasis added.]

[32] Section 41 [as am. by S.C. 1998, c. 25, 5. 164]
of CEAA requires that a joint panel agreement include
the factors required to be considered under subsections
16(1) and (2), and also provides that additional
“requirements” can be set out. This section reads as
follows:

41. An agreement or arrangement entered into pursuant to
subsection 40(2) or (3), and any document establishing a
review panel under subsection 40(2.1), shall provide that the
assessment of the environmental effects of the project shall
include a consideration of the factors required to be con-
sidered under subsections 16(1) and (2) and be conducted in
accordance with any additional requirements and procedures
set out in the agreement and shall provide that

(a) the Minister shall appoint or approve the appointment
of the chairperson or appoint a co-chairperson, and shall
appoint at least one other member of the panel;

(b) the members of the panel are to be unbiased and free
from any conflict of interest relative to the project and are
to have knowledge or experience relevant to the antici-
pated environmental effects of the project;

(c) the Minister shall fix or approve the terms of reference
for the panel;

(d) the review panel is to have the powers provided for in
section 35;

(e) the public will be given an opportunity to participate
in the assessment conducted by the panel;

(i on completion of the assessment, the report of the
panel will be submitted to the Minister; and

(g) the panel’s report will be published.

[33] With regard to the scope of the consideration to
be undertaken by the Joint Review Panel, paragraph
41(c) of CEAA requires that the Minister “shall fix or
approve the terms of reference for the panel”. Sched-
ule 1 to the Joint Panel Agreement in the present case,
named “Terms of Reference for the Panel of the
Cheviot Coal Project”, sets out the terms of reference
for consideration of the project, and requires that:

16. (1) L’examen préalable, 1’étude approfondie, la
médiation ou I’examen par une commission d’un projet
portent notamment sur les éléments suivants:

[L..1]

(2) L’étude approfondie d’un projet et P’évaluation
environnementale qui fait I’objet d’une médiation ou d’un
examen par une commission portent également sur les
éléments suivants: [Je souligne.]

[32] L’article 41 [mod. par L.C. 1998, ch. 25, art.
164] de la LCEE exige qu’un accord relatif & une
commission conjointe prenne en compte les éléments
prévus aux paragraphes 16(1) et (2), et prévoit égale-
ment que des «exigences» supplémentaires peuvent
étre énoncées. Cette disposition se lit comme suit:

41. Les accords conclus aux termes des paragraphes 40(2)
ou (3) et les documents visés au paragraphe 40(2.1) contien-
nent une disposition selon laquelle I’évaluation des effets
environnementaux du projet prend en compte les éléments
prévus aux paragraphes 16(1) et (2) et est effectuée confor-
mément aux exigences et modalités supplémentaires qui y
sont contenues ainsi que les conditions suivantes:

@) le ministre nomme le président, ou approuve sa
nomination, ou nomme le coprésident et nomme au moins
un autre membre de la commission;

b) les membres de la commission sont impartiaux, non en
conflit d’intéréts avec le projet et pourvus des connaissan-
ces et de I’expérience voulues touchant les effets environ-
nementaux prévus du projet;

¢) le ministre fixe ou approuve le mandat de la commis-
sion;

d) les pouvoirs prévus a V’article 35 sont conférés a la
commission;

) le public aura la possibilité de participer a ’examen;

f) dés I'achévement de I’examen, la commission lui
présentera un rapport;

g) le rapport sera publié.

[33] En ce qui concerne I’étendue de ’examen que
la commission conjointe doit effectuer, I’alinéa 41c)
de la LCEE exige que le ministre «fixe ou approuve
le mandat de la commission». En I’espéce, ’annexe 1
jointe & I’entente relative a la commission conjointe
intitulée: [TRADUCTION] «Mandat de la commission
chargée du projet Cheviot Coal», énonce le mandat et
exige ce qui suit:
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2. The Panel will include in its review of the Cheviot Coal
Project consideration of the factors identified in Appendix
1. The Joint Review Panel’s consideration of the factors
listed in Appendix 1 shall be reflected in the Final Report."”

[34] With regard to the section 16 CEAA factors to
be considered by the Joint Review Panel, it is not
contested that, in somewhat different wording, Appen-
dix | to Schedule 1 of the Joint Panel Agreement
requires that the factors listed in the following sections
of CEAA are to be considered by the Joint Review
Panel: paragraph 16(1)(a): environmental effects,
including cumulative effects; paragraph 16(1)(b):
significance of the effects; paragraph 16(1)(c): public
comments; paragraph 16(1){d): mitigating measures;
paragraph 16(1)(e): need for the project and alterna-
tives to the project; and paragraph 16(2)(b): alternative
means of carrying out the project.'®

[35] In addition, the opening words of Appendix 1
to the Joint Panel Agreement require as follows:

For the purposes of the EUB, the Panel shall determine
whether the Cheviot Coal Project is in the public interest,
having regard to the social and economic effects of the
project and the effects of the project on the environment and
shall consider but not be limited to the factors itemized
below. These factors will also be considered by the Panel in
developing and substantiating conclusions and recommenda-
tions for federal decision makers:. . ."°

[36] 1 find that in the present case, given the Minis-
ter’s conclusion that “the project may potentially result
in significant adverse environmental effects”,?° and the
just identified need for information to be gathered to
meet CEAA requirements as opposed to Alberta
requirements, to meet the “consideration” duty in
section 16 of CEAA the Joint Review Panel is
required to perform to a high standard of care.

2. Information gathering duty

{371 A mandatory requirement of a CEAA environ-
mental assessment is set out in paragraph 34(a) as
follows:

[TRADUCTION] 2. La commission prendra en compte, dans
son examen du projet Cheviot Coal, les éléments énoncés a
I'appendice 1 et en fera état dans son rapport final'’.

[34] En ce qui concerne les éléments que la commis-
sion conjointe doit prendre en compte en vertu de
Iarticle 16 de la LCEE, il n’est pas contest¢ que,
méme s’il est libellé d’une fagon légerement différen-
te, I’appendice 1 joint a l’annexe 1 de I’entente
relative & la commission conjointe exige que les
éléments énumérés dans les dispositions suivantes de
la LCEE soient examinés par la commission conjointe:
alinéa 16(1)a): les effets environnementaux y compris
les effets cumulatifs; alinéa 16(1)b): I'importance des
effets; I’alinéa 16(1)c): les observations du public;
alinéa 16(1)d): les mesures d’atténuation; alinéa
16(1)e): la nécessité du projet et ses solutions de
rechange; et alinéa 16(2)b): les solutions de rechan-
ge'®,

[35] De plus, le début de I’appendice 1 joint a
P’entente relative 4 la commission conjointe prévoit ce
qui suit:

[TRADUCTION] Aux fins de I'EUB, la commission détermine-
ra si le projet Cheviot Coal est conforme & 'intérét public,
compte tenu des effets sociaux et économiques du projet
ainsi que ses effets sur 1'environnement et ellc prendra
notamment en compte les éléments énumérés ci-dessous. La
Commission examinera également ces éléments en élaborant
et en justifiant ses conclusions et recommandations &
I'intention des décideurs fédéraux: [. . .]"

[36] Je conclus qu’en 'espéce, étant donné que le
ministre a conclu que [TRADUCTION] «le projet peut
avoir des effets environnementaux négatifs impor-
tants»® et compte tenu de la nécessité dont il a été fait
mention d’obtenir des renseignements afin de satisfaire
aux exigences de la LCEE, par opposition aux exigen-
ces de I’Alberta, pour satisfaire a I’obligation d’«exa-
men» imposée a I’article 16 de la LCEE, la commis-~
sion conjointe est tenue de faire preuve d’énormément
de diligence.

2. Obligation relative 4 I’obtention de renseigne-
ments

[371 L’alinéa 34a) énonce une exigence obligatoire
de I’évaluation environnementale prévue par la LCEE:
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34. A review panel shall, in accordance with any regula-
tions made for that purpose and with its term of reference,

(a) ensure that the information required for an assessment
by a review panel is obtained and made available to the
public; [Emphasis added.]

[38] However, Schedule 1 of the Joint Panel Agree-
ment states:
4. The Panel will ensure that all information required for the

conduct of its review is obtained and made available to the
public, which will include, but is not necessarily limited to:

a) existing technical, environmental or other information
relevant to the review, including documents filed in
connection with applications No. 960313, and 960314 to
the EUB and comments and critique on these documents,

b) supplementary information including a description of
any public consultation program, its nature and scope,
issues identified, commitments made, and outstanding
issues,

¢) the terms of reference for the EIA, dated January 23,
1995, for the Cheviot Coal Project and documentation
generated by the proponent, and other interested parties,
in response to these terms of reference,’’

d) any other available information that is required to
assess the significance of the Environmental Effects.”
[Emphasis added.]

[39] I find that the underlined words of paragraph 4
of Schedule 1 have an amplifying effect on the
requirements of paragraph 34(a) of CEAA and create
a clear and onerous evidence gathering duty on the
Joint Review Panel in the present case, being the duty
to obtain all available information that is required to
conduct the environmental assessment.

[40] Respecting the use of the phrase “all informa-
tion required” in paragraph 4, with respect to the
CEAA aspect of the Joint Review Panel’s duty, I find
that what is “required” is that which will meet the just
found high standard of care respecting consideration
of the section 16 factors, and the onerous evidence
gathering duty on the Joint Review Panel.”

[41] T also find that the information gathering duty
of the Joint Review Panel does not depend on the

34. La Commission, conformément a son mandat et aux
réglements pris a cette fin:

a) veille a ’obtention des renseignements nécessaires i
’évaluation_environnementale d’un projet et veille a ce
que le public y ait acces; [Je souligne.]

[38] Toutefois, I’annexe 1 de I’entente relative a la
commission conjointe prévoit ceci:

[TRADUCTION] 4. La commission veillera a ’obtention de
tous les renseignements nécessaires a son examen et veillera
a ce que le public y ait accés, ce qui comprendra notam-
ment:

a) les renseignements techniques, environnementaux ou
autres existants se rapportant a ’examen, et notamment
les documents soumis a I’EUB & I'égard des demandes
n* 960313 et 960314 ainsi que les commentaires et
observations s’y rapportant;

b) les renseignements supplémentaires, et notamment une
description de tout programme de consultation publique,
de sa nature et de sa portée, des questions soulevées, des
engagements pris et des questions en litige;

¢) le mandat du 23 janvier 1995 concernant I’EEE du
projet Cheviot Coal et les documents produits par le
promoteur et par d’autres intéressés en réponse a ce
mandat?',

d) tout autre renseignement disponible nécessaire &
I’évaluation de I'importance des effets environnemen-
taux™. [Je souligne.]

[39] Je conclus que les mots soulignés du paragra-
phe 4 de I’annexe 1 ont pour effet d’élargir la portée
des exigences prévues a I’alinéa 34q) de la LCEE et
de créer pour la commission conjointe en I’espece une
obligation évidente et rigoureuse d’obtenir des élé-
ments de preuve, soit ’obligation d’obtenir tous les
renseignements disponibles nécessaires a 1’évaluation
environnementale.

[40] En ce qui concerne l'emploi de 1’expression
«tous les renseignements nécessaires» figurant au
paragraphe 4 en ce qui concerne ’obligation imposée
a la commission conjointe en vertu de la LCEE, je
conclus que par «nécessaire», on entend ce qui satis-
fait & la norme de diligence susmentionnée a 1’égard
de I’examen des éléments prévus a I’article 16 et de
’obligation rigoureuse d’obtention d’éléments de
preuve qui incombe & la commission conjointe™,

[41] Je conclus également que 1’obligation relative a
I’obtention de renseignements qui incombe a la
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project proponent CRC’s information gathering
success, nor does it depend on that of any intervener
or interested party. The duty is the Joint Review
Panel’s to meet.

[42] The Joint Review Panel is provided with ample
powers to compel the production of evidence. Section
35 of CEAA reads as follows:

35, (1) A review panel has the power of summoning any
person to appear as a witness before the panel and of
ordering the witness to

(a) give evidence, orally or in writing; and

(b) produce such documents and things as the panel
considers necessary for conducting its assessment of the
project.

(2) A review panel has the same power to enforce the
attendance of witnesses and to compel them to give evi-
dence and produce documents and other things as is vested
in a court of record.

(3) A hearing by a review panel shall be public unless the
panel is satisfied after representations made by a witness
that specific, direct and substantial harm would be caused to
the witness by the disclosure of the evidence, documents or
other things that the witness is ordered to give or produce
pursuant to subsection (1).

(4) Where a review panel is satisfied that the disclosure of
evidence, documents or other things would cause specific,
direct and substantial harm to a witness, the evidence,
documents or things are privileged and shall not, without the
authorization of the witness, knowingly be or be permitted
to be communicated, disclosed or made available by any
person who has obtained the evidence, documents or other
things pursuant to this Act.

(5) Any summons issued or order made by a review panel
pursuant to subsection (1) shall, for the purposes of enforce-
ment, be made a summons or order of the Federal Court by
following the usual practice and procedure.

(6) No action or other proceeding lies or shall be com-
menced against a member of a review panel for or in respect
of anything done or omitted to be done, during the course
of and for the purposes of the assessment by the review
panel.

3. Reporting duty

{43] The opening words of Appendix 1 to the Joint
Panel Agreement quoted above require that “[the

commission conjointe ne dépend pas du succeés que lc
promoteur du projet a cu lorsqu’il s’est agi d’obtenir
les renseignements et ne dépend pas non plus du
succes qu'un intervenant ou un intéressé a eu a cet
égard. Il incombe & la commission conjointe de
s’acquitter de cette obligation.

[42] La commission conjointe posséde de larges
pouvoirs I'autorisant a ordonner la production d’élé-
ments de preuve. L’article 35 de la LCEE se lit
comme suit:

35. (1) La commission a le pouvoir d’assigner devant clle
des témoins et de leur ordonner de:

a) déposer oralement ou par écrit;

b) produire les documents et autres piéces qu'clle juge
nécessaires en vue de procéder & I’examen dont clle cst
chargée.

(2) La commission a, pour contraindre les témoins &
comparaitre, & déposer et a produire des piéces, les pouvoirs
d’une cour d’archives.

(3) Les audicnces de la commission sont publiques sauf si
elle décide, a la suite d’observations faites par le témoin,
que la communication des éléments de preuve, documents
ou objets qu’il est tenu de présenter au titre du présent
article lui causerait directement un préjudice réel ct séricux.

(4) Si la commission conclut que la communication
d*éléments de preuve, de documents ou d’objets causerait
directement un préjudice réel et séricux au témoin, ces
¢léments de preuve, documents ou objets sont protégés; fa
personne qui les a obtenus en vertu de la présente loi ne
peut sciemment les communiquer ou permettre qu’ils le
soient sans |’autorisation du témoin.

(5) Aux fins de leur exécution, les assignations faites ct
ordonnances renducs aux termes du paragraphe (1) sont,
selon la procédure habituelle, assimilées aux assignations ou
ordonnances de la Cour fédérale.

(6) Les membres d’une commission d’ecxamen sont
soustraits aux poursuites et autres procédures pour les
faits—actes ou omissions—censés accomplis dans le cadre
d’un examen par la commission.

3. Obligation relative & I’établissement d’un

rapport

[43] Le début de I’appendice 1 joint a l’ententc
relative a la commission conjointe précitée prévoit que




[1999] 3 C.F.

ALBERTA WILDERNESS ASSN. ¢. CARDINAL RIVER COALS LTD. 451

factors listed in Appendix 1] will also be considered
by the [Joint Review] Panel in developing and sub-
stantiating_conclusions and recommendations for
federal decision makers” [underlining added]. There-
fore, by these words, I find it is reasonable to con-
clude that the Joint Review Panel is required to
substantiate the recommendations made for the pur-
poses of CEAA.

[44] In addition, the terms of reference set for the
Joint Review Panel to follow, by paragraphs 2 and 4
of Schedule 1 to the Joint Panel Agreement quoted
above, require that the process of information gather-
ing be transparent. Similarly, as the Joint Review
Panel’s report must reflect the Joint Review Panel’s
consideration of the section 16 factors, I find the
reporting must be transparent as well.

[45] Obviously, the Joint Review Panel’s report has
a multifaceted advisory purpose. First, the public has
a right to know the basis for recommendations made
in order to know how to respond legally or politically;
similarly, federal decision makers must know the
evidentiary basis for any recommendation made in
order to assign it weight in formulating an appropriate
response.

[46] Granted, there might be gaps in the evidence
about cumulative environmental effects. Where such
is the case, the Canadian Environmental Assessment
Act:  Responsible Authority’s Guide® properly
suggests that the professional expertise of the panel
members can be applied to fill the gaps.

[47] However, in my opinion, the suggestion that
gaps in the evidence can be filled by expert opinion
only applies where the evidence is not available; that
is, where either it does not exist or is inaccessible.

[48] By the provisions of section 35 of CEAA,
which provide production of evidence powers,
including confidential evidence, I find that the Joint

[TRADUCTION] «la commission [conjointe] examinera
également [les ¢léments énumérés a I’appendice 1] en
élaborant et en justifiant ses conclusions et recomman-
dations & ’intention des décideurs fédéraux» [souli-
gnement ajouté]. Cela étant, il est donc a mon avis
raisonnable de conclure que la commission conjointe
est tenue de justifier les recommandations qu’elle fait
pour ’application de la LCEE.

[44] De plus, le mandat dont la commission con-
jointe doit s’acquitter, en vertu des paragraphes 2 et 4
de I’annexe | jointe a I’entente relative a la commis-
sion conjointe susmentionnée, exige que le processus
d’obtention des renseignements soit transparent. De
méme, étant donné que le rapport de la commission
conjointe doit faire état des éléments que la commis-
ston conjointe a pris en compte en vertu de 1’arti-
cle 16, je conclus que le rapport doit également étre
transparent.

[45] De toute évidence, le rapport de la commission
conjointe vise plusieurs buts sur le plan de la consulta-
tion. Premiérement, le public a le droit de connaitre le
fondement des recommandations qui sont faites afin
de savoir comment y répondre sur le plan juridique ou
politique; de méme, les décideurs fédéraux doivent
connaitre les éléments de preuve sur lesquels est
fondée toute recommandation qui est faite afin d’étre
en mesure de juger de leur importance en formulant
une réponse appropriée.

[46] Bien silr, il se pourrait que la preuve comporte
des lacunes en ce qui concerne les effets cumulatifs.
En pareil cas, la Loi canadienne sur I'évaluation
environnementale: Guide des autorités responsables **
prévoit a juste titre que les connaissances spéciales des
membres de la commission peuvent servir a combler
les lacunes.

[47] Toutefois, a mon avis, I’idée selon laquelle les
lacunes de la preuve peuvent étre comblées par I’avis
des experts s’applique uniquement lorsque la preuve
n’est pas disponible, ¢’est-a-dire lorsqu’il n’y a pas de
preuve ou qu’il est impossible d’y avoir accés.

[48] Conformément aux dispositions de P’article 35
de la LCEE, qui confére des pouvoirs en ce qui
concerne la production de la preuve et notamment une
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Review Panel has a duty to use these powers to the
full extent necessary to, in the words of paragraph 4
of Schedule 1, obtain and make available “all informa-
tion required for the conduct of its review”.

[491 1 find that to meet this duty it is incumbent on
the Joint Review Panel to require the production of
information which it knows exists, and which is
apparently relevant to one or more of the section 16
factors. In my opinion, it is not sufficient to withdraw
from this duty to fill a gap in the evidence with
subjective, albeit, expert opinion, when actual informa-
tion is known to be available.

[50] During the course of the hearing, CRC argued
that the Joint Review Panel’s report is a combination
of the Joint Review Panel’s report itself, and all the
evidence obtained in the course of the environmental
assessment. Therefore, it is argued, it is not necessary
that the Joint Review Panel’s report detail the evi-
dence relied upon, but, rather, it is enough to draw
conclusions and merely state them based on that
evidence, filling gaps with expert evidence where
required. I do not accept this argument.

[51] 1 find that to meet its reporting obligations, the
Joint Review Panel must clearly state its recommenda-
tions in the Joint Review Panel’s report, including the
evidence it has relied upon in reaching each recom-
mendation. I also find that if the Joint Review Panel
decides to fill a gap in the evidence with its own
expert opinion, it must clearly state this to be the case
and give an explanation for why doing so is necessary.
In this way, the CEAA decision maker, and the public,
will be able to decide the weight to be placed on each
recommendation reached.

D. The Joint Review Panel’s approach to complying

preuve confidentielle, je conclus que la commission
conjointe est tenue d’utiliser ces pouvoirs dans la
mesure nécessaire en vue d’obtenir et de faire connai-
tre «tous les renseignements nécessaires 4 son cxa-
meny» comme le prévoit le paragraphe 4 de I'annexe 1.

[49] Je conclus que pour s’acquitter de cette obliga-
tion, il incombe & la commission conjointe d’exiger la
production des renseignements qui, 4 sa connaissance,
existent et qui se rapportent apparemment a un élé-
ment mentionné a ’article 16. A mon avis, il ne suffit
pas, pour se soustraire a cette obligation, de combler
une lacune de la preuve au moyen d’un avis subjectif,
méme s’il est exprimé par un expert, lorsque ’on sait
que les renseignements sont disponibles.

[50] Pendant I’audience, CRC a soutenu que le
«rapport de la commission conjointe» est une combi-
naison du rapport lui-méme et de tous les éléments de
preuve obtenus dans le cadre de ’évaluation environ-
nementale. Par conséquent, est-il soutenu, il n’est pas
nécessaire que dans son rapport la commission con-
jointe énonce en détail les éléments de preuve sur
lesquels elle s’est fondée, mais il suffit qu’elle tire des
conclusions et qu’elle dise que ces conclusions sont
fondées sur ces éléments de preuve, en comblant les
lacunes au moyen de ’avis des experts au besoin. Je
ne retiens pas cet argument.

[511 Je conclus que pour s’acquitter de ses obliga-
tions en matiére d’établissement de rapport, la com-
mission conjointe doit clairement énoncer ses recom-
mandations dans son rapport et notamment les élé-
ments de preuve sur lesquels elle s’est fondée pour en
arriver a chacune de ses recommandations. Je conclus
également que si la commission conjointe décide de
combler une lacune de la preuve & I’aide de son
propre avis d’expert, elle doit clairement le dire et
expliquer pourquoi il est nécessaire de le faire. Le
décideur visé par la LCEE et le public seront ainsi en
mesure de décider de Pimportance a accorder a
chaque recommandation.

D. L’approche adoptée par la commission conjointe

with section 16 of CEAA

[52] 1In Alberta Wilderness Assn. v. Express Pipe-
lines Ltd.,” the argument was made that the factors

en ce qui concerne 1’observation de Particle 16 de la
LCEE

[52] Dans I’artét Alberta Wilderness Assn. ¢. Express
Pipelines Ltd. %, il a été soutenu que les éléments
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listed in section 16 should be considered in sequence
and, therefore, environmental effects should be con-
sidered before mitigating measures. This argument was
rejected, essentially on the basis that expert analysis
requires the application of expert knowledge, and there
is no mandatory ordering of a section 16 analysis, and
the approach should be for the panel to determine.
However, whatever the approach, it is clear that, from
the provisions of CEAA and the Joint Panel Agree-
ment, section 16 factors must still be “considered” as
I have found.

[53] The Joint Review Panel approved the approach
CRC adopted in its EIA in assessing the significance
of any adverse environmental effects potentially
resulting from the project.”® With respect to the issue
of approach, the applicants have objections respecting
the following elements considered. I reject these
objections for the reasons given.

1. Valued Environmental Components (VEC’s)

[54] The Joint Review Panel endorsed the CRC’s
approach to considering environmental effects through
considering “those environmental attributes associated
with the proposed project development, which have
been identified to be of concern by either the public,
government, or the professional community”.?” I find
that this decision to focus consideration of environ-
mental effects through the lens of physical, biological
and social/economic components of the environment
is clearly within the expertise of the Joint Review
Panel to make. However, choice of this approach does
not limit the Joint Review Panel’s duty to meet the
requirements of section 16.

2. Significance of environmental effects

[551 Paragraph 16(1)(@¢) of CEAA requires a con-
sideration of the environmental effects of the project,
and paragraph 16(1)(b) requires the Joint Review
Panel to make findings respecting the significance of
the effects so considered. In my opinion, the Joint
Review Panel is first required to define and describe

énumérés a I’article 16 devraient étre examinés 1’un a
la suite de ’autre et que les effets environnementaux
devaient donc étre pris en compte avant les mesures
d’atténuation. Cet argument a été rejeté pour le motif
essentiellement que ’analyse de I’expert exige 1’appli-
cation des connaissances de 1’expert et que ’article 16
n’exige pas une analyse et qu’il appartient donc a la
commission de décider de I’approche a adopter.
Toutefois, quelle que soit I’approche, il ressort claire-
ment des dispositions de la LCEE et de ’entente
relative a la commission conjointe que les éléments
mentionnés a [’article 16 doivent néanmoins é&tre
«examinés» comme je 1’ai conclu.

[53] Lacommission conjointe a approuveé [’approche
que CRC avait adoptée dans son EEE en évaluant
I’importance de tout effet environnemental négatif que
pouvait avoir le projet®. En ce qui concerne la ques-
tion de I’approche, le demandeur s’oppose a ce que les
¢léments suivants soient pris en compte. Je rejette ces
objections pour les motifs énoncés.

1. Composantes _environnementales valorisées

(CEV)

{54] Lacommission conjointe a approuvé ’approche
que CRC avait adoptée a I’égard des effets environne-
mentaux en examinant [TRADUCTION] «les attributs
environnementaux associés a la réalisation du projet
proposé qui ont été jugés importants pour le public, le
gouvernement ou les milieux professionnels»®’. A mon
avis, la décision de mettre I’accent sur I’examen des
effets environnementaux a la lumiére des composantes
physiques, biologiques et socio-économiques de
’environnement reléve clairement des connaissances
spéciales de la commission conjointe. Toutefois, le
choix de cette approche ne restreint pas pour autant
I’obligation qui incombe & la commission conjointe de
satisfaire aux exigences de 1’article 16.

2. Importance des effets environnementaux

[55] L’alinéa 16(1)a) de la LCEE exige un examen
des effets environnementaux du projet et l’alinéa
16(1)b) exige que la commission conjointe tire des
conclusions au sujet de I'importance des effets ainsi
examinés. A mon avis, la commission conjointe est
d’abord tenue de définir et de décrire les effets envi-
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the environmental effects, and then to make a finding
respecting the weight to be placed on each effect, or
in the words of the provision, to consider the “signifi-
cance” of each effect.”

[56] Inthe process of ascribing weight, mitigation of
an effect is an important factor to be taken into
consideration.”” By paragraph 16(1)(d), the Joint
Review Panel is charged with a duty to consider
measures that are “technically and economically
feasible” to mitigate any significant adverse environ-
mental effect. In my opinion, the use of “significant”
in this subsection requires different judgment than that
used in paragraph 16(1)(b). That is, if a defined and
described environmental effect is considered “adverse”
and “significant”, that is substantial, then mitigation of
this effect by practical means is important to consider.
Once considered, the conclusion reached then becomes
a feature of the environmental effect, about which a
decision can be made respecting the weight to be
placed on it in the governmental decision-making
process.

[57]1 1 find the approach used by the Joint Review
Panel with respect to significance and mitigation is
within the Joint Review Panel’s expertise and is in
accord with the requirements of section 16 of CEAA.

IV. The Joint Review Panel: Breach of Duty?:
Cumulative Effects

A. Extent of the duty to consider cumulative effects

ronnementaux, puis de tirer une conclusion au sujet de
I’importance a accorder a chaque effet ou, comme le
dit la disposition, de tenir compte de I’«importance»
de chaque effet®®,

[56] Aux fins de I’évaluation de I’importance a
accorder aux effets environnementaux, I'atténuation
d’un effet est un élément important & prendre en
considération®. En vertu de I’alinéa 16(1)d), la com-
mission conjointe est tenue de prendre en compte les
mesures «réalisables, sur les plans technique et écono-
mique» en vue d’atténuer tout effet environnemental
négatif important. A mon avis, I’emploi du mot
«important» dans cette disposition exige que I’on porte
un jugement différent de celui qui est porté dans le
cas de [’alinéa 16(1)b). En effet, si un effet environne-
mental défini et décrit est considéré comme «négatifh
et «important», I’atténuation de cet effet par des
mesures pratiques est une considération importante.
Une fois que la chose a été prise en considération, la
conclusion tirée devient un aspect de 1’effet environne-
mental et une décision peut étre prise au sujet de
I"importance & lui accorder dans le processus décision-
nel gouvernemental.

[57] Je conclus que P'approche utilisée par la com-
mission conjointe a I’égard de I'importance des effcts
et des mesures d’atténuation reléve de ses connaissan-
ces spéciales et est en accord avec les exigences de
I’article 16 de la LCEE.

IV. La commission conjointe: Y a-t-il eu
manquement a une obligation? Effets cumulatifs

A. Etendue de ’obligation d’examiner les effets

1. CEAA and Joint Panel Agreement requirements

[58] The duty set under CEAA is contained in
paragraph 16(1)(a) as follows:

16. (1) Every screening or comprehensive study of a
project and every mediation or assessment by a review panel
shall include a consideration of the following factors:

(@) the environmental effects of the project, including the
environmental effects of malfunctions or accidents that
may occur in connection with the project and any cumu-
lative environmental effects that are likely to result from

cumulatifs

1. Les exigences de la LCEE et de ['entente
relative 4 la commission conjointe

[58] L’obligation prévue par la LCEE figure a
’alinéa 16(1)a), qui se lit comme suit:

16. (1) L’examen préalable, I’étude approfondie, la
médiation ou I’cxamen par une commission d’un projet
portent notamment sur les ¢léments suivants:

a) les effets environnementaux du projet, y compris ceux
causés par les accidents ou défaillances pouvant cn
résulter, et les effets cumulatifs que sa réalisation, combi-
née a I’existence d’autres ouvrages ou & la réalisation
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the project in combination with other projects or activities
that have been or will be carried out; [Emphasis added.]

[59] In addition, paragraph 3 of Appendix 1 of the
Joint Panel Agreement reads as follows:

The Environmental Effects of the Cheviot Coal Project
including the Environmental Effects of malfunctions or
accidents that may occur in connection with the Cheviot
Coal Project and any cumulative Environmental Effects that
are likely to result from the Cheviot Coal Project in combi-
nation with other projects or activities that have been or are
likely to be carried out. [Emphasis added.]

[60] By comparing the above two provisions it can
be seen that the requirements of CEAA are amplified
by the Joint Panel Agreement: that is, in the former,
the cumulative effects that are likely to result from the
project are to be considered in combination with
others that “have been or will be carried out” [under-
lining added], while in the latter, cumulative effects
are to be considered in combination with others that
“have been or are likely to be carried out” [underlin-
ing added]. Thus, the Joint Panel Agreement requires
that certain projects which have not yet been approved
are to be considered.

2. Federal concerns

[61] In its submission to the Joint Review Panel, the
DFO clearly stated that one of its concerns relating to
the project is “the loss/degradation of stream habitat
due to mine development which in conjunction with
creation of multiple pit lakes in the area may affect
the function and integrity of the aquatic ecosystems
involved”.*® In particular, DFO cited as an effect of
loss/alteration of stream habitat the cumulative impacts
of “muitiple developments (e.g., the proposed mine

development and forestry)”.*

[62] The Joint Review Panel’s report acknowledges
that Parks Canada expressed concern that “the Cheviot
Coal Project, as proposed, clearly has the potential to

d’autres projets ou activités, est susceptible de causer a
I’environnement [dans la version anglaise] in combination
with other projects or activities that have been or will be

carried out]; [Je souligne.]

[59] De plus, le paragraphe 3 de I’appendice 1 joint
a Pentente relative a la commission conjointe se lit
comme suit:

[TRADUCTION] Les effets environnementaux du projet
Cheviot Coal, y compris ceux causés par les accidents ou
défaillances pouvant en résulter, et les effets cumulatifs que
sa réalisation, combinée a 1’existence actuelle ou éventuelle
d’autres ouvrages ou a la réalisation actuelle ou éventuelle
d’autres projets ou activités, est susceptible de causer a
I’environnement. [Je souligne.]

[60] Sil’on compare les deux dispositions précitées,
on constate que I’entente relative a la commission
conjointe élargit les exigences de la LCEE, c’est-a-dire
qu’en vertu de la LCEE, les effets cumulatifs que le
projet peut avoir doivent &tre examinés avec les autres
projets qui ont été ou seront réalisés, [je souligne]
comme le prévoit la version anglaise, alors que selon
I’entente, les effets cumulatifs doivent étre examinés
avec «la réalisation actuelle ou éventuelle [je souligne]
d’autres projets». Par conséquent, I’entente relative a
la commission conjointe exige que certains projets qui
n’ont pas encore été approuvés soient examinés.

2. Préoccupations fédérales

[61] Dans les observations qu’il a présentées a la
commission conjointe, le MPO a clairement dit que
I'une de ses préoccupations, en ce qui concerne le
projet, se rapporte & [TRADUCTION] «la perte d’habitat
lotique ou la dégradation de I’habitat lotique par suite
de la mise en valeur de la mine qui, combinée a la
création de multiples puits de carriere dans la zone
touchée, pourrait influer sur la fonction et sur Pinté-
grit¢ des écosystémes aquatiques en cause»’’. En
particulier, le MPO a mentionné en tant qu’effet de la
perte ou de I’altération de I’habitat lotique les effets
cumulatifs des [TRADUCTION] «multiples projets (par
exemple, le projet d’exploitation miniére proposé et
les opérations forestiéres)»*'.

[62] Dans son rapport, la commission conjointe
reconnait que Parcs Canada s’inquiétait de ce que
[TRADUCTION] «le projet Cheviot Coal, sous la forme
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adversely impact the ecological integrity of Jasper
National Park”. In this respect Parks Canada recom-
mended that “the cumulative effects/core area assess-
ment should be expanded to include other planned or
foreseeable human activities (eg. timber harvesting,
mineral and oil and gas exploration and development,

recreation, etc.) in the larger analysis area”.*

[63] Therefore, the Joint Review Panel was certainly
on notice that consideration of cumulative effects
should inctude forestry and other mining development.
On the basis of the above analysis of the requirements
of CEAA in combination with the Joint Panel Agree-
ment, I find that the Joint Review Panel had a duty to
obtain all available information about likely forestry
and mining in the vicinity of the project, to consider
this information with respect to cumulative environ-
mental effects, to reach conclusions and make recom-
mendations about this factor, and to substantiate these
conclusions and recommendations in the Joint Review
Panel’s report.

B. Meeting the duty

1. Forestry

[64] Respecting forestry activities in the vicinity of
the project, the Joint Review Panel made the following
statement:

The Panel also notes that CRC, in attempting to carry out an
assessment of potential cumulative effects (CEA), stated that
it was unable to obtain the necessary information from other
industry sources, particularly forestry, The Panel can
appreciate the difficulty that this creates for an applicant.
Given that a CEA is a requirement of both the provincial
and federal EIA process, the Panel believes that the govern-
ment has a responsibility for ensuring either that needed data
can be collected or alternatively, that the current legislation
is amended to recognize the limitations that lack of cooper-
ation between industry sectors or companies within a sector
can create for a CEA. In this particular case, the Panel notes
that CRC was able to use data from the Tri-Creeks water-
shed as a surrogate measure of the likely effects of modern
forestry practices on both discharge rates and water quality,
and found little evidence of impact. Therefore, the Panel
does not expect the cumulative effects of coal mining and
forestry at present/predicted levels to have a significant

proposée, risque clairement d’avoir des effets négatifs
sur I'intégrité écologique du parc national Jasper». A
cet égard, Parcs Canada a recommandé que [TRADUC-
TION] «1’évaluation des effets cumulatifs et de la zone
centrale soit élargie de fagon a inclure les autres
activités humaines envisagées ou prévisibles (par
exemple, la récolte du bois, les travaux d’exploration
et de développement se rapportant aux minerais ainsi
qu’au pétrole et au gaz, les activités de loisirs, ctc.)
dans la zone plus étendue visée par Panalyse»™.

[63] Par conséquent, la commission conjointe savait
certainement que I’examen des effets cumulatifs devait
comprendre les opérations forestieres et les autres
opérations minieres. Compte tenu de ’analyse qui a
été faite ci-dessus au sujet des exigences de ta LCEE
et de I’entente relative a la commission conjointe, je
conclus que la commission conjointe é€tait tenue
d’obtenir tous les renseignements disponibles au sujet
des opérations forestiéres et miniéres probables a
proximité de I’emplacement du projet, de tenir compte
de ces renseignements a I’égard des effets cumulatifs,
de tirer des conclusions et de faire des recommanda-
tions au sujet de ce facteur, et de justifier ces conclu-
sions et recommandations dans son rapport.

B. Exécution de I’obligation

1. Opérations forestiéres

[64] En ce qui concerne les opérations forestiéres
dans les environs de ’emplacement du projet, la
commission conjointe a fait la remarque suivante:

[TRADUCTION] La commission note également qu’en tentant
d’évaluer les cffets cumulatifs possibles (I'EEC), CRC a
déclaré qu’elle ne pouvait pas obtenir les renscignements
nécessaires d’autres sources industrielles, cn particulier de
P’industrie foresti¢re. La commission se rend bien compte
des problémes que cela pose au demandeur. Etant donné que
I'EEC est une exigence tant dans le cadre du processus
d’EEE provincial que du processus fédéral, la commission
croit que le gouvernement est tenu de veiller & cc que les
données nécessaires puissent étre obtenues ou subsidiaire-
ment a ce que la législation actuelle soit modifi¢e de fagon
a reconnaitre les limitations que le manque de coopération
entre différents secteurs industriels ou les sociétés au scin
d’un secteur peuvent imposer a I'égard d’une EEC. Dans ce
cas particulier, la commission note que CRC a pu utiliser lcs
données du bassin hydrographique Tri-Creeks comme
mesure de rechange des effets probables des pratiques de
foresterie conternporaines tant en ce qui concerne les taux de
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impact on regional fisheries resources, or reduce their
capacity as renewable resources, to meet either present or
future needs.”

{65] I find that this statement proves two facts: the
Joint Review Panel did not obtain “necessary informa-
tion”, and the Joint Review Panel determined that it
was not its obligation to obtain the information.

[66] In fact, information respecting likely future
forestry activities in the vicinity of the project site is
available. Subsequent to the judicial review hearing of
T-2354-97 before McKeown J., the Appeal Division
allowed the filing of new evidence to prove this
point.** The same evidence has been filed in the
present application.” The evidence conclusively
proves that extensive logging and road building
activities are likely to the northeast, east and southeast
of the mine site over at least the next seven years.

[67] With respect to ungulates, the Joint Review
Panel found as follows:

Based on the evidence provided, the Panel is prepared to
accept CRC’s estimates of the expected effects of the
development and operation of the surface mine and coal
processing plant on ungulate populations as reasonable. The
Panel accepts that during site clearing, mine and plant
construction, and mine and plant operations, habitat will be
lost and ungulate populations displaced. Furthermore, normal
movement patterns by ungulates across the mine site will be
disrupted, possibly extensively. While some impacts can be
expected to extend beyond the life of the mine (i.e. 20+
years), the Panel does believe that ungulate populations can
be re-established progressively within a reasonable time
frame, thus lessening the impact, particularly given the
CRC’s commitment to enhancement. The Panel also believes
that ungulates in general will be better able to adapt to
human activities within the active mine areas, provided they
are not harassed, than some other wildlife species such as
wolves or grizzly bears. As a result, during active mine
development, the Panel believes that CRC’s prediction that
ungulates will continue to use undisturbed habitat at the
periphery of and within the surface mine is reasonable,
provided these areas are properly managed.

rejet que la qualité de 1’eau et quelle a constaté qu’il
semblait y avoir peu d’effets. La commission ne s’attend
donc pas a ce que les effets cumulatifs de I’exploitation
d’une mine de charbon et des opérations forestiéres aux
niveaux actuels on prévus aient des effets importants sur les
ressources halieutiques régionales, ou réduisent leur capacité
en tant que ressources renouvelables, de satisfaire aux
besoins actuels et futurs®.

[65] Je conclus que cette déclaration prouve deux
choses: la commission conjointe n’a pas obtenu les
«renseignements nécessaires» et elle a déterminé
qu’elle n’était pas tenue d’obtenir ces renseignements.

[66] En fait, il existe des renseignements accessibles
au sujet des opérations forestiéres futures probables a
proximité de I’emplacement du projet. A la suite de
’audition de la demande de contrdle judiciaire dans le
dossier T-2354-97 devant le juge McKeown, la Cour
d’appel a autorisé la production de nouveaux éléments
de preuve sur ce point’. Les mémes éléments de
preuve ont été présentés dans la demande dont je suis
ici saisi®. La preuve montre d’une fagon concluante
que des opérations forestieres et de construction de
route étendues seront probablement exercées au nord-
est, a ’est et au sud-est de I’emplacement de 1a mine,
du moins au cours des sept prochaines années.

[67] En ce qui concerne les ongulés, voici ce que la
commission conjointe a conclu:

[TRADUCTION] Compte tenu de la preuve, la commission est
préte a reconnaitre comme étant raisonnables les estimations
que CRC a faites au sujet des effets prévus résultant de la
mise en valeur et de I’exploitation de la mine & ciel ouvert
et de I'usine de traitement du charbon sur les ongulés. La
commission reconnait qu’aux étapes du nettoyage du terrain,
de I’installation de la mine et de la construction de ’'usine
ainsi que de 1’exploitation de la mine et de 'usine, il y aura
perte d’habitat et déplacement des ongulés. En outre, les
déplacements normaux des ongulés a travers [’emplacement
de la mine seront perturbés, peut-&tre dans une large mesure.
On peut s’attendre & ce que certains effets se produisent
apres la durée d’exploitation de la mine (d’une vingtaine
d’années), mais la commission croit que les populations
d’ongulés peuvent étre rétablies graduellement dans un délai
raisonnable, de sorte que les effets seront amoindris, étant
donné en particulier ’engagement que CRC a pris 4 1’égard
de ’amélioration. La commission croit également que les
ongulés en général pourront, a condition de ne pas étre
harcelés, s’adapter aux activités humaines dans les zones
d’exploitation miniére plus facilement que certaines autres
especes sauvages comme les loups et les grizzlis. Par
conséquent, la commission croit que, pendant que la mine
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A fourth source of impacts on the success of CRC’s pro-
gram to mitigate impacts on ungulates would be the cumu-
lative effect from the loss of forest cover in areas surround-
ing the mine site. The Panel believes that preservation of
these areas, until adequate tree cover is established on the
mine site itself, will likely be a key component for success-

sera activement exploitée, les prévisions de CRC sclon
lesquelles les ongulés continueront a utiliser I’habitat non
perturbé 4 la périphérie de I’emplacement de la mine a ciel
ouvert et sur I’emplacement méme de la mine sont raisonna-
bles, & condition que ces zones soient bien gérées.

[..]

Une quatriéme source d’effets influant sur la réussite du
programme de CRC visant & atténuer les effets sur les
ongulés se rapporterait a 'effet cumulatif résultant de la
perte de couverture forestitre dans les zones voisines de
I’emplacement de la mine. La commission croit que la
préservation de ces zones, tant qu’une couverture foresticre

ful re-establishment of ungulate populations. The Panel
notes that all four sources of impacts on ungulates described
above (i.e. human use patterns of non-lease areas during
mining, the impacts of relocation of human use from the
mine lease, the re-establishment of human use of the mine
lease following mining, and the loss of ungulate habitat
adjacent to the mine lease) are all, to some degree, beyond
the direct control of CRC.*® [Emphasis added.]

[68] From these statements it is evident that the Joint
Review Panel, while displaying concern about ungu-
late habitat in the mine area, operated on the apparent-
ly erroneous assumption that forest cover would be
maintained in that area.

[69] Therefore, I find that the Joint Review Panel
breached its duty to obtain all available information
about likely forestry activities in the vicinity of the
project, to consider this information with respect to
cumulative environmental effects, to reach conclusions
and make recommendations about this factor, and to
substantiate these conclusions and recommendations in
the Joint Review Panel’s report.”’

2. Mining

[70] Of primary concern in this application is the
cumulative environmental effect of coal mining on
carnivores. The geographic area about which concern
exists is called the “Coal Branch” planning area,
which is a large area on the eastern slopes of the
Rocky Mountains which contains the project’s “Carni-

adéquate ne sera pas établie sur Pemplacement de la mine

lui-méme, constituera probablement un élément crucial aux

fins du succeés du rétablissement des populations d’ongulés.

La commission note que dans une certaine mesure, CRC
n’exerce aucun contrdle direct sur les quatre sources
susmentionnées ayant des effets sur les ongulés (c’est-a-dire
les activités humaines dans les zones non visées par le bail
pendant que la mine est exploitée, les effets du déplacement
des activités humaines qui étaient exercées sur I’emplace-
ment de la mine, le rétablissement des activités humaines
sur ’emplacement de la mine unc fois les opérations
miniéres terminées, et la perte de I’habitat des ongulés dans
les environs de ’emplacement de la mine)*. [Je¢ souligne.]

[68] Ilressort de ces déclarations que la commission
conjointe, tout en manifestant sa préoccupation a
I’égard de I’habitat des ongulés dans la zone de la
mine, s’est fondée sur [’hypothése apparemment
erronée selon laquelle la couverture forestiére serait
maintenue dans cette zone.

[69] Je conclus donc que la commission conjointe a
violé ’obligation qui lui incombait d’obtenir tous les
renseignements disponibles au sujet des opérations
forestiéres probables dans le voisinage de I’emplace-
ment du projet, d’examiner ces renseignements du
point de vue des effets cumulatifs, de tirer des conclu-
sions et de faire des recommandations au sujet de cet
élément, et de justifier ces conclusions et recomman-
dations dans son rapport”’.

2. Opérations miniéres

[70] Les effets cumulatifs de I’exploitation d’une
mine de charbon sur les carnivores constituent une
question primordiale en I’espéce. La région géographi-
que touchée s’appelle la zone de planification «Coal
Branch», qui est une région étendue située sur le
versant est des montagnes Rocheuses renfermant la
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vore Cumulative Effects Assessment” area, which in
turn contains the project mine site.

[71] Alberta government information describes coal
mining in the Coal Branch as follows:

Coal—Coal development in the Coal Branch dated back to
the turn of the century and increased until the 1950°s when
railways converted to diesel fuel. Major coal development
then occurred as the demand for both metallurgical and
thermal coal grew in the late 60°s and 70’s. Coal production
in 1984 was just under eight million tonnes (about half
metallurgical coal and half thermal). The extent of existing
coal deposits presently proven in the planning area contains
a total of nearly three billion tonnes of coal. Much of the
coal rights are under disposition. Today, there are three
coal-mines operating in the Coal Branch. Two other projects
have been issued mine permits and are awaiting growth and
stabilization of both world and domestic coal markets.
Preliminary disclosures of six coal projects have been
recognized by the government as being consistent with
government policies or intentions for these areas. With
exploration, the more promising coal deposits are proven
and reserves are increased.

The Coal Branch area is important for the development of
high quality coals because of geology and the existing
infrastructure.®

[72] With respect to coal mining interest in the Coal
Branch, and with respect to the two permits that have
been granted in the area, the applicants submit the
following evidence:

7. Integrated resource planning, the process that produced
the Coal Branch Sub-Regional Integrated Resource Plan
(“IRP™), is the mechanism through which the Eastern Slopes
Policy is implemented by providing more detailed and
comprehensive land use allocations and guidance. The IRP
indicates that six (6) “approvals in principle” have been
given by the Government of Alberta for new coal projects
in the planning region where the proposed Cheviot Coal
Mine Project is located. The IRP also notes that there are
three coal mines operating in the region and two others
which have been issued permits already but have not yet
begun operations (p. 9). A copy of the relevant portion of
the IRP is attached hereto and marked as Exhibit “3”.

zone visée par I’«évaluation des effets cumulatifs sur
les carnivores» du projet, laquelle renferme de son
c6té 'emplacement de la mine.

[71] Les renseignements du gouvernement de
I’Alberta décrivent comme suit ’exploitation d’une
mine de charbon dans la Coal Branch:

[TRADUCTION] Charbon—La mise en valeur du charbon dans
la Coal Branch remonte au tournant du siécle et a augmenté
jusqu’aux années 1950, lorsque les chemins de fer ont
commencé a utiliser du carburant diesel. De gros projets
d’exploitation du charbon ont alors été réalisés au fur et a
mesure que la demande de charbon métallurgique et thermal
a augmenté a la fin des années 1960 et au cours des années
1970. La production de charbon en 1984 était d’un peu
moins de huit millions de tonnes (se répartissant moitié-
moiti¢ entre le charbon métallurgique et le charbon thermal).
Les gisements houillers prouvés a I’heure actuelle dans la
zone de planification renferment au total prés de trois
milliards de tonnes de charbon. Les droits relatifs au
charbon ont en bonne partie été accordés. A I’heure actuelle,
trois mines de charbon sont exploitées dans la Coal Branch.
Des permis d’exploitation ont été délivrés a I’égard de deux
autres projets et I’on attend que le marché international et le
marché national charbonniers prennent de I’essor et se
stabilisent. Le gouvernement a reconnu que des communica-
tions préliminaires au sujet de six projets d’exploitation de
mines de charbon sont conformes aux politiques ou inten-
tions gouvernementales pour ces zones. Compte tenu des
travaux d’exploration, les gisements houillers les plus
prometteurs sont prouvés et les réserves augmentent.

La région de la Coal Branch est importante aux fins de la
mise en valeur de charbon de grande qualité a cause de la
géologie et de I’infrastructure existante,

[72] En ce qui concerne Pintérét manifesté a ’égard
de la mise en valeur du charbon dans la Coal Branch
et les deux permis qui ont été délivrés dans la zone,
les demandeurs présentent la preuve suivante:

[TRADUCTION] 7. La planification intégrée des ressources,
soit le processus qui a entrainé 1’élaboration du Coal Branch
Sub-Regional Integrated Resource Plan (I'IRP) est le
mécanisme au moyen duquel la politique relative au versant
est est mise en ceuvre au moyen d’affectations plus détail-
lées et complétes de terres et de directives y afférentes.
Selon I’IRP, six (6) «approbations de principe» ont €té
données par le gouvernement de 1I’Alberta 4 I'égard de
nouveaux projets d’exploitation du charbon dans la zone
visée par la planification o se trouve I’emplacement du
projet Cheviot Coal proposé. En outre, selon I'IRP, trois
mines de charbon sont exploitées dans la zone et des permis
ont déja été délivrés a I’égard de deux autres mines qui
n’ont pas commencé a étre exploitées (p. 9). Une copie du
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8. The two projects for which permits have already been
granted are initiatives of Manalta Coal Ltd., and are known
as the McLeod River and Mercoal projects. At the time of
the Review Panel’s environmental assessment, these two
approved mines had not yet got underway. However,
information on the nature of these planned projects and their
location was available at the time of the Review Panel’s
hearing for the Cheviot Coal Project because applicants are
required under the Preliminary Disclosure process to submit
information relating to the “scope, timing, and overview of
environmental impact” of a project prior to receiving an
“approval in principle” (which precedes the permitting
stage) (see Exhibit “1”, Coal Development Policy, p. 32).
Because these projects had been approved, their cumulative
effects in combination with the environmental effects of the
Cheviot Coal Project on the aquatic and terrestrial ecosys-
tem and valued environmental components of the area
should have been considered in the Review Panel’s report
but were not.”’

[73] The project and another CRC mine are included
in the six approvals in principle. With regards to the
remaining five, the applicants have submitted the
following evidence:

12. The AWA Coalition asked the Review Panel to compel
the Government of Alberta to produce the “approvals in
principle” for the other five (5) planned mine projects so it
could consider them in its review. At a minimum, the AWA
Coalition wanted the Review Panel to compel the disclosure
of at least the names of the companies, the location of the
coal leases involved and what volumes of coal they were
looking to produce. The AWA Coalition believed that this
information was relevant and necessary to the Review
Panel’s environmental assessment under the Canadian
Environmental Assessment Act™®

[74] About the application to compel the “approvals
in principle”, the Joint Review Panel said this:

The AWA Coalition requested that the Panel require the
Government of Alberta to produce copies of the preliminary
disclosure documents, prepared under the requirements of
the Coal Development Policy of Alberta, for a number of
other surface coal mines which had been proposed in the
region. The Government of Alberta advised the Panel that
those documents had, in its view, been submitted in confi-
dence and so could not be released, except perhaps under a

passage pertinent de I’'IRP est jointe aux présentes sous la
cote «3».

8. Les deux projets a 1’égard desquels des permis ont déja
été délivrés sont des initiatives de Manalta Coal Ltd. Ils sont
connus sous le nom de projets McLeod River et Mercoal.
Au moment ol la commission a effectué¢ |'évaluation
environnementale, ces deux mines n’étaient pas cncorc
exploitées. Toutefois, des renseignements sur la nature des
projets proposés et sur leur emplacement étaient disponibles
au moment ol la commission a tenu une audience a I’égard
du projet Cheviot Coal étant donné que les demandeurs sont
tenus, dans le cadre du processus de communication prélimi-
naire, de soumettre des renseignements au sujet de I’étendue
des effets environnementaux et du moment ol ces cffets
doivent se produire et donner un apergu de ces effets pour
obtenir une «approbation de principe» (qui précéde étape
de I"autorisation) (voir la piéce «1», politique relative a la
mise en valeur du charbon, p. 32). Etant donné que ces
projets avaient été approuvés, leurs effets cumulatifs,
combinés aux effets environnementaux du projet Cheviot
Coal, sur 1’écosystéme aquatique et terrestre et sur les
composantes environnementales valorisées de la zone visée
auraient di étre examinés dans le rapport de la commission,
mais ils ne ’ont pas ét¢>,

[73] Le projet et une autre mine de CRC sont visés
par les six approbations de principe. En ce qui con-
cerne les cinq autres, les demandeurs ont soumis la
preuve suivante:

[TRADUCTION] 12. La Coalition AWA a demandé a la
commission d’enjoindre au gouvernement de I’Alberta de
produire les «approbations de principe» se rapportant aux
cingq (5) autres projets d’exploitation miniére envisagés de
fagon qu’elle puisse en tenir compte dans son examen. Au
minimum, la Coalition AWA voulait que la commission
exige du moins la divulgation du nom des sociétés, de
Pemplacement des mines de charbon et des quantités de
charbon qui devaient étre produites. La Coalition AWA
croyait que ces renseignements étaient pertinents et nécessai-
res aux fins de I’évaluation environnementale effectuée par
la commission en vertu de la Loi canadienne sur l'évalua-
tion environnementale *°.

[74] En ce qui concerne la demande visant a la
production des «approbations de principe», voici ce
que la commission conjointe a dit:

[TRADUCTION] La Coalition AWA a demandé & la conmmis-
sion d’enjoindre au gouvernement de I’ Alberta de produire
des copies des documents relatifs & la communication
préliminaire, préparés en vertu des exigences de la politique
relative 4 la mise en valeur du charbon de I’ Alberta, pour un
certain nombre d’autres mines de chatbon & cicl ouvert qui
avaient été proposées dans la zone. Le gouvernement de
I’Alberta a informé la commission qu’a son avis, ces
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request under the Freedom of Information and Protection of
Privacy Act. The Government also noted that the documents
were dated, with some being submitted in the mid-1970’s,
and that without someone to speak to them, it would not be
possible to determine if the various proposals remained
relevant.

The Panel determined that, given the expectation of the
parties that the documents were submitted in confidence
and, more importantly, the inability of anyone, including the
applicant, to test the relevance of the documents, it was not
prepared to attempt to compel that the documents be
submitted to the hearing.*

[75] 1 find that this statement proves that the Joint
Review Panel failed to compel the production of the
mining information because it misconstrued its power
to do so, and it misconceived that it has the obligation
to decide on its relevance once produced.

[76] Therefore, with respect to the two projects for
which permits have been granted and the five projects
which have received approvals in principle, I find that
the Joint Review Panel breached its duty to obtain all
available information about likely mining in the
vicinity of the project, to consider this information
with respect to cumulative environmental effects, to
reach conclusions and make recommendations about
this factor, and to substantiate these conclusions and
recommendations in the Joint Review Panel’s report.

V. The Joint Review Panel: Breach of Duty?:
Alternate Means

A. Extent of the duty to consider alternate means

[77] Paragraph 16(2)(b) provides as follows:
16. . ..

(2) In addition to the factors set out in subsection (1),
every comprehensive study of a project and every mediation
or assessment by a review panel shall include a consider-
ation of the following factors:

documents avaient €t¢ soumis 4 titre confidentiel et qu’ils ne
pouvaient donc pas étre communiqués, sauf peut-étre a la
suite d’une demande fondée sur la Freedom of Information
and Protection of Privacy Act. Le gouvernement a égale-
ment fait remarquer que les documents étaient désuets et que
certains d’entre eux avaient été soumis au milieu des années
1970, et qu’en I’absence d’une personne qui était en mesure
d’en parler, il ne serait pas possible de déterminer si les
diverses propositions étaient encore pertinentes.

La commission a conclu qu’étant donné que les personnes
en cause s’attendaient 2 ce que les documents soient soumis
a ftitre confidentiel et, fait encore plus important, que
personne, y compris le demandeur, n’était en mesure de
déterminer si ces documents étaient pertinents, elle n’était
pas préte a tenter d’ordonner que les documents soient
soumis & ’audience®'.

[75] Je conclus que cette déclaration établit que la
commission conjointe n’a pas ordonné la production
de renseignements relatifs a la mine parce qu’elle a
interprété d’une fagon erronée son pouvoir a cet égard
et qu’elle n’a pas compris qu’elle était tenue de se
prononcer sur leur pertinence une fois qu’ils seraient
produits.

[76] Par conséquent, en ce qui concerne les deux
projets & I’égard desquels des permis ont été délivrés
et des cinq projets qui ont fait I’objet d’approbations
de principe, je conclus que la commission conjointe a
violé I’obligation qui lui incombait d’obtenir tous les
renseignements disponibles au sujet des opérations
miniéres probables dans les environs de ’emplacement
du projet, d’examiner ces renseignements a I’égard des
effets cumulatifs, de tirer des conclusions et de faire
des recommandations au sujet de cet élément et de
justifier ces conclusions et recommandations dans son
rapport.

V. La commission conjointe: Y a-t-il eu
manquement a une obligation? Solution de rechange

A. Etendue de ’obligation d’examiner les solutions
de rechange

[77] L’alinéa 16(2)b) prévoit ce qui suit:
16. [. . ]

(2) L’étude approfondie d’un projet et I’évaluation
environnementale qui fait I’objet d’une médiation ou d’un
examen par une commission portent également sur les
¢éléments suivants:
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(b) alternative means of carrying out the project that are
technically and economically feasible and the environ-
mental effects of any such alternative means;

[78] In the present case, with respect to the method
of mining, I find that the requirements of this para-
graph are properly restricted to the alternate means to
open-pit mining being underground mining. About this
factor, the Joint Review Panel said the following:

With regard to its existing mining operations, the Panel is
prepared to accept CRC’s contention that the Luscar mine
is approaching the end of its economic life and that, for
CRC to continue operations in the Hinton region, an
alternative source of metallurgical coal will be needed. The
Panel also believes that CRC has made a reasonable effort
to evaluate and assess feasible alternatives to the proposed
project. The Panel notes that no other lease holder came
forward during the hearings to advise that it was willing to
provide CRC with access to another source of coal or to
propose an alternative to the Cheviot Coal Project. The
Panel also accepts CRC’s reticence and that of its employees
to move to underground mining techniques or, given the
concerns expressed by the Hamlet of Cadomin, to develop
Cadomin East at this time, particularly given the relatively
small amount of reserves associated with either option. The
Panel also notes that development of the other coal leases
currently held by CRC, even if economic, would also have
associated environmental and social issues. The Panel does
believe, despite the contention of the AWA Coalition, that
it was provided with sufficient evidence to test whether the
proposed alternatives were technically and environmentally
feasible.”

P

With regard to the need for and alternatives to the Cheviot
Coal Project, the Panel concludes that CRC has established
that, subject to receiving the necessary federal and provin-
cial approvals, it has the right to carry out extraction of the
coal resources within the applied-for mine permit boundary.
The Panel believes that CRC has adequately considered
other potential sources of metallurgical coal, and that the
Cheviot Coal Project provides CRC, from an economic
perspective, with an optimal combination of coal reserves,
coal quality, and access to infrastructure. The Panel also
concludes that, under reasonable economic assumptions, the
Cheviot Coal Project is economically viable, and will
provide significant economic benefits to both the region and
to the province.”

L.

b) les solutions de rechange réalisables sur les plans
technique et économique, et leurs effets environnemen-
taux;

[78] En Pespece, en ce qui concerne la méthode
d’exploitation, je conclus que les exigences de cette
disposition sont limitées aux solutions de rechange par
rapport a I’exploitation d’une mine & ciel ouvert, soit
I’exploitation d’une mine souterraine. Au sujet de cet
élément, la commission a fait les remarques suivantes:

[TRADUCTION] En ce qui concerne les opérations miniéres
existantes, la commission est préte a retenir la prétention de
CRC selon laquelle P’exploitation de la mine Luscar tire 4 sa
fin et que, pour que CRC puisse continuer a cxercer scs
activités dans la région de Hinton, une autre source de
charbon métallurgique sera nécessaire. La commission croit
également que CRC a fait un effort raisonnable en vue
d’évaluer et d’apprécier les solutions de rechange réalisa-
bles. La commission note quaucun autre titulaire de bail ne
s’est présenté aux audiences en vue de faire savoir qu’il était
prét a donner & CRC I’accés a une autre source de charbon
ou de proposer une solution de rechange. La commission
tient également compte de la réticence de CRC et des
employés de CRC a exploiter une mine souterraine ou,
compte tenu des préoccupations exprimées par le hameau de
Cadomin, 4 mettre en valeur la zone Cadomin Est en ce
moment, compte tenu en particulier des réserves relative-
ment peu abondantes qui y sont en cause. La commission
note également que la mise en valeur des autres baux
d’exploitation d’une mine de charbon actuellement détenus
par CRC, méme si elle est rentable, poserait également des
problémes environnementaux et sociaux connexes. Malgré
la prétention de la Coalition AWA, la commission estime
avoir obtenu suffisamment d’éléments de preuve pour étre
en mesure de déterminer si les solutions de rechange
proposées étaient réalisables sur les plans technique et
environnemental.*?

[.]

En ce qui concerne la nécessité du projet Cheviot Coal et
ses solutions de rechange, la commission conclut que CRC
a établi que, sous réserve de I’obtention des approbations
fédérales et provinciales nécessaires, elle a le droit de
procéder a I’extraction des ressources charbonniéres dans la
zone de permis visée. La commission croit que CRC a tenu
compte d’une fagon adéquate des autres sources possibles de
charbon métallurgique et que le projet Cheviot Coal fournit
a CRC, au point de vue économique, une combinaison
optimale de réserves de charbon, de charbon de qualité et
d’accés a I'infrastructure. La commission conclut également
que, selon des hypothéses économiques raisonnables, le
projet Cheviot Coal est économiquement viable et conférera
des avantages ¢économiques importants tant a la région qu’a
la province®.
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[79] With respect to alternative means, the quoted
passages of the Joint Review Panel’s report prove that
the Joint Review Panel limited its consideration
because of CRC’s practical and economic concerns
and, consequently, the terms of its proposal. As noted
above, CRC applied for Alberta regulatory approval
for an open-pit coal mine, and the scope of its EIA
was limited accordingly. It appears that, as a result of
this limitation, the Joint Review Panel’s consideration
was similarly limited.*

[80] While the alternative means of underground
mining is generally considered in the Joint Review
Panel’s report, the effects of this alternative means, as
compared to the effects of open-pit mining, are not
considered in any meaningful way. 1 agree with the
applicants’ argument that simply identifying potential
“alternative means” without discussing their compara-
tive environmental effects fails to provide any useful
information to decision makers, and fails to meet the
requirements of paragraph 16(2)(b) of CEAA.

[81] While it is true that, as the Joint Review Panel
asserts,” CRC has the right to carry out the extraction
of the coal resources within the applied-for mine
permit boundary, I find that it does not have the right
to do it by open-pit mine.*

[82] Thus, I find that a comparative analysis between
open-pit mining and underground mining at the project
site is required to comply with the provisions of
paragraph 16(2)(b).

[83] During the course of the hearing, counsel for
CRC tactfully pointed out that, prior to the Joint
Review Panel’s consideration of the project under
CEAA, all detailed Alberta regulatory approvals
leading to a final decision had been given. The point
made was that, in the face of these approvals, the
Minister’s concern and, therefore, the requirements of
CEAA are incidental to this almost completed process.
My response to this assertion is that CEAA, as well as
Alberta resource and environmental protection leg-
islation, serves the interests of Albertans, and,

[79]1 En ce qui concerne les solutions de rechange,
les passages cités du rapport établissent que la com-
mission conjointe a limité son examen & cause des
préoccupations d’ordre pratique et économique de
CRC et par conséquent les conditions de sa proposi-
tion. Comme il en a ci-dessus été fait mention, CRC
a demandé ’approbation réglementaire de 1’Alberta a
I’égard d’une mine de charbon a ciel ouvert, et la
portée de ’EEE était donc limitée en conséquence. 1
semble que par suite de cette limitation, ’examen de
la commission conjointe était lui aussi restreint*,

[80] La commission conjointe examine d’une fagon
générale dans son rapport la solution de rechange
qu’offre I’exploitation d’une mine souterraine, mais les
effets de cette solution de rechange, comparativement
aux effets de I’exploitation d’une mine a ciel ouvert,
ne sont pas examinés en détail. Je souscris a 1’argu-
ment du demandeur selon lequel la simple identifica-
tion des «solutions de rechange» possibles sans
examen comparatif des effets environnementaux ne
permet pas aux décideurs d’avoir des renseignements
utiles et ne satisfait pas aux exigences de I’ali-
néa 16(2)b) de la LCEE.

[81] 1 est vrai que, comme P’affirme la commission
conjointe®, CRC a le droit de procéder a ’extraction
des ressources charbonniéres dans la zone de permis
visée, mais je conclus qu’elle n’a pas le droit de le
faire en exploitant une mine a ciel ouvert*.

[82] Je conclus donc qu’une analyse comparative
entre ’exploitation d’une mine a ciel ouvert et 1’ex-
ploitation d’une mine souterraine sur 1’emplacement
du projet est nécessaire en vue de satisfaire aux
dispositions de I’alinéa 16(2)b).

[83] A l’audience, ’avocat de CRC a souligné avec
tact qu’avant que la commission conjointe ait examiné
le projet en vertu de la LCEE, toutes les approbations
réglementaires de I’Alberta menant 4 une décision
définitive avaient été données. Il a été souligné que
cela étant, la préoccupation du ministre et par consé-
quent les exigences de la LCEE sont accessoires a ce
processus presque complet. Je réponds a cette asser-
tion en disant que la LCEE ainsi que la législation de
I’Alberta en matiére de ressources et de protection de
I’environnement servent les intéréts de la population
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consequently, its terms must be met as framed.

VI. The Joint Review Panel: Breach of Duty?:
Procedural Fairness

[84] The sole procedural fairness argument in this
case arises from what appears to be an oversight on
the part of the Joint Review Panel’s secretariat.

[85] The evidence submitted on behalf of the Cana-
dian Nature Federation proves to my satisfaction that
a legitimate expectation was created that its sub-
missions entitled “The Canadian Nature Federation’s
Response to the Environmental Impact Assessment of
the Proposed Cheviot Mine Project” and *“The Cana-
dian Nature Federation’s Response to Norwest’s
Overview of Rock Waste Disposal Cheviot Mine
Plan” would be placed, by the Joint Review Panel’s
secretariat, before the Joint Review Panel for consider-
ation, Since neither document is referred to in the
Joint Review Panel’s report nor noted on the Joint
Review Panel’s exhibit list, I find it to be circumstan-
tially correct on a balance of probabilities, that neither
document was submitted to the Joint Review Panel for
consideration.*’

[86] Therefore, I find that, as a result of a breach of
due process based on legitimate expectations, the Joint
Review Panel has committed a reviewable error in that
it did not consider information it accepted for con-
sideration.

VII. Conclusion to Sections II to VI

A. With respect to the present application T-1790-98:

de I’Alberta et que les dispositions y afférentes
doivent donc étre observées telles qu’elles sont libel-
lées.

VI. La commission conjointe: Y a-t-il eu
manquement a une obligation? L équité procédurale

[84] Le seul argument fondé sur I’équité procédurale
qui a été invoqué en l’espece découle de ce qui
semble &tre un oubli de la part du secrétariat de la
commission conjointe.

[85] La preuve soumise pour le compte de la Fédéra-
tion canadienne de la nature établit & ma satisfaction
que ’on s’attendait 1égitimement a ce que le secréta-
riat de la commission conjointe présente a cette
derniére pour examen les observations intitulées: «The
Canadian Nature Federation’s Response to the Envi-
ronmental Impact Assessment of the Proposed Cheviot
Mine Project» et «The Canadian Nature Federation’s
Response to Norwest’s Overview of Rock Waste
Disposal Cheviot Mine Plan». Etant donné que ni 'un
ni ’autre document n’est mentionné dans le rapport de
la commission conjointe ou ne figure sur la liste de
piéces de la commission conjointe, je conclus qu’il est
indirectement possible de présumer selon la prépondé-
rance des probabilités que ni 1’un ni I’autre document
n’a été soumis & la commission conjointe pour exa-
men®’.

[86] Je conclus donc que, par suite d’un manque-
ment & I"application réguliere de la loi fondée sur des
attentes légitimes, la commission conjointe a commis
une erreur susceptible de révision en ce sens qu’clle
n’a pas tenu compte des renseignements qu’elle avait
acceptés pour examen.

VII. Conclusion relative aux sections I a VI

A. En ce qui concerne la présente demande

[87] For the reasons provided, I find that, as a result
of the Joint Review Panel’s breaches of duty and error
in due process, the environmental assessment in the
present case was not conducted in compliance with the
requirements of CEAA, and, therefore, the Minister’s
authorization was issued without jurisdiction. Accord-
ingly, it is quashed.

T-1790-98:

[87] Pour les motifs énoncés, je conclus qu’étant
donné que la commission conjointe a violé ses obliga-
tions et qu’elle a commis une erreur en ce qui con-
cerne l’application réguliere de la loi, I’évaluation
environnementale n’a pas été effectuée en 1’espéce
conformément aux exigences de la LCEE et que le
ministre a don¢ donné son autorisation sans avoir la
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B. With respect to: T-2354-97:

[88] Concerning non-compliance with the require-
ments of CEAA found in the Joint Review Panel’s
report, during the course of argument, many opinions
were expressed as to whether the Joint Review Panel’s
report, or at least the conclusions and recommenda-
tions expressed in it, can be set aside and referred
back to the Joint Review Panel for further consider-
ation under paragraph 18.1(3)(b) of the Federal Court
Act [R.S.C., 1985, c. F-7 (as enacted by S.C. 1990, c.
8, s. 5)].* The precedents referred to above give no
clear direction on this issue.

[89] Also during the course of argument, I expressed
the opinion that, if the environmental assessment
conducted by the Joint Review Panel is found not to
be in compliance with the requirements of CEAA, the
least intrusive approach to reaching compliance would
be adopted.

[90] In my opinion, the most appropriate approach to
reaching compliance is that suggested by counsel for
the Minister which involves reliance on the provisions
of section 24 [as am. by S.C. 1994, c. 46, s. 2] of
CEAA which reads as follows:

24, (1) Where a proponent proposes to carry out, in whole
or in part, a project for which an environmental assessment
was previously conducted and

(a) the project did not proceed after the assessment was
completed,

(b) in the case of a project that is in relation to a physical
work, the proponent proposes an undertaking in relation
to that work different from that proposed when the
assessment was conducted,

(c) the manner in which the project is to be carried out
has subsequently changed, or

(d) the renewal of a licence, permit, approval or other
action under a prescribed provision is sought,

compétence voulue. Par conséquent, [’autorisation est
annulée.

B. En ce qui concerne le dossier T-2354-97:

[88] En ce qui concerne I’inobservation des exigen-
ces de la LCEE qu’il est possible de constater dans le
rapport de la commission conjointe, de nombreux avis
ont été exprimés dans le cadre des plaidoiries au sujet
de la question de savoir si le rapport de la commission
conjointe, ou du moins les conclusions et recomman-
dations qui y sont énoncées, peut étre annulé et
renvoyé a la commission conjointe pour qu’un autre
examen soit effectué conformément a [I’alinéa
18.1(3)b) de la Loi sur la Cour fédérale [L.R.C.
(1985), ch. F-7 (édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5)]*.
Les précédents mentionnés ci-dessus ne donnent
aucune directive claire sur ce point.

[89] De plus, au cours de la présentation des plaidoi-
ries, j’ai exprimé [’avis selon lequel, s’il est conclu
que la commission conjointe n’a pas effectué 1’évalua-
tion environnementale conformément aux exigences de
la LCEE, I’approche la moins contraignante serait
adoptée pour assurer ’observation.

[90] A mon avis, I’approche la plus appropriée en
vue d’assurer 1’observation est celle que I’avocat du
ministre a proposée, laquelle est fondée sur les dispo-
sitions de I’article 24 [mod. par L.C. 1993, ch. 34, art.
27; 1994, ch. 46, art. 2] de la LCEE, qui se lit comme
suit:

24. (1) Si un promoteur se propose de mettre en ceuvre, en
tout ou en partie, un projet ayant déja fait ’objet d’une
évaluation environnementale, 1’autorité responsable doit
utiliser 1’évaluation et le rapport correspondant dans la
mesure appropriée pour ’application des articles 18 ou 21
dans chacun des cas suivants:

a) le projet n’a pas été mis en ceuvre aprés I’achévement
de I’évaluation;

b) le projet est lié a un ouvrage a I’égard duquel le
promoteur propose une réalisation différente de celle qui
était proposée au moment de I’évaluation;

¢) les modalités de mise en ceuvre du projet ont par la
suite été modifiées;

d) il est demandé qu’un permis, une licence ou une
autorisation soit renouvelé, ou qu’une autre mesure prévue
par disposition réglementaire soit prise.
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the responsible authority shall use that assessment and the
report thereon to whatever extent is appropriate for the
purpose of complying with section 18 or 21.

(2) Where a responsible authority uses an environmental
assessment and the report thereon pursuant to subsection (1),
the responsible authority shall ensure that any adjustments
are made to the report that are necessary to take into
account any significant changes in the environment and in
the circumstances of the project and any significant new
information relating to the environmental effects of the
project.

[91] In view of my findings, within the terms of
paragraph 24(1)(a), it is clear that the project cannot
proceed until the Joint Review Panel’s environmental
assessment is conducted in compliance with CEAA.
Therefore, as argued by counsel for the Minister, in
my opinion, under subsection 24(2) the Minister has
authority and responsibility to direct the Joint Review
Panel to reconvene and, having regard to my findings,
direct that it do what is necessary to make adjustments
to the Joint Review Panel’s report so that the environ-
mental assessment conducted can be found in compli-
ance with CEAA. For this result to occur, in my
opinion, the following directions must be met:

(1) Obtain all available information about likely
forestry in the vicinity of the project, consider this
information with respect to cumulative environmental
effects, and, accordingly, reach conclusions and make
recommendations about this factor, and substantiate
these conclusions and recommendations in the Joint
Review Panel’s report;

(2) Obtain all available information about likely
mining in the vicinity of the project, consider this
information with respect to cumulative environmental
effects, and, accordingly, reach conclusions and make
recommendations about this factor, and substantiate
these conclusions and recommendations in the Joint
Review Panel’s report;

(3) With respect to alternative means, do a com-
parative analysis between open-pit mining and under-
ground mining at the project site to determine the
comparative technical and economic feasibility and
comparative environmental effects of each, consider
this information, reach conclusions and make recom-
mendations about this factor, and substantiate these

(2) Dans les cas visés au paragraphe (1), I'autorité
responsable veille a ce que soient apportées au rapport les
adaptations nécessaires 4 la prise en compte des change-
ments importants de circonstances survenus depuis I’évalua-
tion et de tous renseignements importants relatifs aux cffets
environnementaux du projet.

[91] Compte tenu des conclusions que j'ai tirées,
conformément a 1’alinéa 24(1)a), il est clair que l¢
projet ne peut pas étre mis en ceuvre tant que la
commission conjointe n’aura pas effectué une évalua-
tion environnementale conformément & la LCEE. Par
conséquent, comme 1’a soutenu 1’avocat du ministre,
en vertu du paragraphe 24(2), le ministre est & mon
avis autorisé a ordonner a la commission conjointe de
se réunir et est tenu de le faire et, compte tenu de mes
conclusions, de lui ordonner de faire ce qui est néces-
saire pour apporter des ajustements & son rapport de
fagon que I’évaluation environnementale puisse étre
jugée conforme 4 la LCEE. A mon avis, pour assurer
ce résultat, il faut satisfaire aux directives suivantes:

(1) Obtenir tous les renseignements disponibles au
sujet des opérations forestiéres probables dans les
environs de ’emplacement du projet, examiner ces
renseignements au point de vue des effets cumulatifs,
tirer les conclusions et faire les recommandations qui
s’imposent au sujet de cet élément et justifier ces
conclusions et recommandations dans le rapport;

(2) Obtenir tous les renseignements disponibles au
sujet des opérations miniéres probables dans les
environs de I’emplacement du projet, examiner ces
renseignements au point de vue des effets cumulatifs,
et tirer les conclusions et faire des recommandations
qui s’imposent au sujet de cet élément, et justificr ces
conclusions et recommandations dans le rapport;

(3) En ce qui concerne les solutions de rechange,
effectuer une analyse comparative entre 1’exploitation
d’une mine a ciel ouvert et ’exploitation d’une mine
souterraine & P’emplacement du projet en vue de
déterminer la faisabilité comparative sur les plans
technique et économique et les effets environnemen-
taux comparatifs de chaque genre d’exploitation,
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conclusions and recommendations in the Joint Review
Panel’s report.

(4) Consider the documents “The Canadian Nature
Federation’s Response to the Environmental Impact
Assessment of the Proposed Cheviot Mine Project”
and “The Canadian Nature Federation’s Response to
Norwest’s Overview of Rock Waste Disposal Cheviot
Mine Plan”.

[92] In view of my findings and order with respect
to the present application (T-1790-98), 1 decline to
exercise my discretion to grant relief in T-2354-97.

VIII. With Respect to T-1790-98:
Is the Authorization “Contrary to Law”
under paragraph 18.1(4)(f) of the
Federal Court Act?”

[93] Since the authorization in the present case is
quashed, the answer to the question posed might be
considered moot. However, I have been asked by both
the applicants and the respondent to answer the
question because it will certainly require an answer
respecting authorizations which, unlike the one in the
present application, will allow rock to be deposited in
stream beds.

[94] The test for whether the “contrary to law” issue
is moot, and, if it is, whether I should nevertheless
answer the question, is found in the following words
of Sopinka J. in Borowski v. Canada (Attorney
General)®® where, at page 353 he says:

The doctrine of mootness is an aspect of a general policy
or practice that a court may decline to decide a case which
raises merely a hypothetical or abstract question. The
general principle applies when the decision of the court will
not have the effect of resolving some controversy which
affects or may affect the rights of the parties. If the decision
of the court will have no practical effect on such rights, the
court will decline to decide the case. This essential ingredi-
ent must be present not only when the action or proceeding
is commenced but at the time when the court is called upon
to reach a decision. Accordingly if, subsequent to the
initiation of the action or proceeding, events occur which
affect the relationship of the parties so that no present live

examiner ces renseignements, tirer des conclusions et
faire des recommandations au sujet de cet élément, et
justifier ces conclusions et recommandations dans le
rapport;

(4) Examiner les documents intitulés: «The Cana-
dian Nature Federation’s Response to the Environmen-
tal Impact Assessment of the Proposed Cheviot Mine
Projet» et «The Canadian Nature Federation’s Res-
ponse to Norwest’s Overview of Rock Waste Disposal
Cheviot Mine Plany.

[92] Etant donné les conclusions que j’ai tirées et
P’ordonnance que j’ai rendue dans cette demande
(T-1790-98), je refuse ici d’exercer mon pouvoir
discrétionnaire de fagon & accorder un redressement
dans le dossier T-2354-97.

VIII. Dossier T-1790-98:
L’autorisation est-elle «contraire a la loi»
au sens de 1’alinéa 18.1(4)/) de la
Loi sur la Cour fédérale *?

[93] FEtant donné que 'autorisation est annulée, la
réponse a cette question pourrait étre considérée
comme théorique. Toutefois, les demandeurs et le
défendeur m’ont demandé de répondre a la question
parce qu’il faudra certainement donner une réponse au
sujet des autorisations qui, contrairement a celle qui
est ici en cause, permettront le dépot de roches dans
le lit de cours d’eau.

[94] Le critere qui s’applique lorsqu’il s’agit de
savoir si la question est théorique et, dans I’affirmati-
ve, si je dois néanmoins y répondre a ét¢ énoncé
comme suit par le juge Sopinka dans I’arrét Borowski
¢. Canada (Procureur général)™, a la page 353:

La doctrine relative au caractére théorique est un des
aspects du principe ou de la pratique générale voulant qu’un
tribunal peut refuser de juger une affaire qui ne souléve
qu’une question hypothétique ou abstraite. Le principe
général s’applique quand la décision du tribunal n’aura pas
pour effet de résoudre un litige qui a, ou peut avoir, des
conséquences sur les droits des parties. Si la décision du
tribunal ne doit avoir aucun effet pratique sur ces droits, le
tribunal refuse de juger ’affaire. Cet élément essentiel doit
étre présent non seulement quand I’action ou les procédures
sont engagées, mais aussi au moment ou le tribunal doit
rendre une décision. En conséquence, si, aprés I’introduction
de I’action ou des procédures, surviennent des événements
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controversy exists which affects the rights of the parties, the
case is said to be moot. The general policy or practice is
enforced in moot cases unless the court exercises its
discretion to depart from its policy or practice, The relevant
factors relating to the exercise of the court’s discretion are
discussed hereinafier.

The approach in recent cases involves a two-step analysis.
First it is necessary to determine whether the required
tangible and concrete dispute has disappeared and the issues
have become academic. Secondly, if the response to the first
question is affirmative, it is necessary to decide if the court
should exercise its discretion to hear the case. The cases do
not always make it clear whether the term “moot” applies to
cases that do not present a concrete controversy or whether
the term applies only to such of those cases as the court
declines to hear. In the interest of clarity, I consider that a
case is moot if it fails to meet the “live controversy” test. A
court may nonetheless elect to address a moot issue if the

qui modifient les rapports des parties entre elles de sorte
qu'il ne reste plus de litige actuel qui puissc modifier lcs
droits des parties, la cause est considérée comme théorique,
Le principe ou la pratique général s’applique aux litiges
devenus théoriques a moins que le tribunal n’excrce son
pouvoir discrétionnaire de ne pas 'appliquer. J’examinerai
plus loin les facteurs dont le tribunal tient compte pour
décider d’exercer ou non ce pouvoir discrétionnaire.

La démarche suivie dans des affaires récentes comporte
une analyse en deux temps. En premier, il faut se demander
si le différend concret et tangible a disparu et si la question
est devenue purement théorique. En deuxieme licu, si la
réponse a la premicre question est affirmative, le tribunal
décide s’il doit exercer son pouvoir discrétionnaire et
entendre 'affaire. La jurisprudence n’indique pas toujours
trés clairement si le mot «théoriquen (moot) s’applique aux
affaires qui ne comportent pas de litige concret ou il
s’applique seulement & celles de ces affaires que le tribunal
refuse d’entendre. Pour étre précis, je considére qu’unc
affaire_est «théorique» si elle ne répond pas au critére du

circumstances warrant. [Emphasis added.]

[95] I find that a “live controversy” respecting the
question exists and, therefore, I should answer the
question.

[96] The issue in this challenge to the Minister’s
authorization concerns the correct interpretation to be
placed on the words of subsection 35(1) of the Migra-
tory Birds Regulations (the MBCA Regulations)’' as
established by the Migratory Birds Convention Act,
1994 (the MB Act).”® With respect to this issue, the
applicant’s written argument is very clear and concise,
and to state the issues to be resolved, I can do no
better than to cite it, without references, as follows:

Issue 1: Is the MFO prohibited from issuing Fisheries
Act authorizations for aspects of the project that will
contravene the MBCA Regulations?

32. The Federal Court Act, R.S.C. 1985, c. F-7 (“FCA™)
provides:

18.1(4)(f) The Trial Division may grant relief under
subsection (3) if it is satisfied that the federal board,
commission or other tribunal . . . acted in any other way
that was contrary to law.

33. The MFO, through the issuance of Fisheries Act
authorizations for the Cheviot Coal Project, would permit

«litige actuel». Un tribunal peut de toute facon choisit de
juger une question théorique s’il estime que les circonstan-

ces le justifient, [Je souligne.]

[95] Je conclus qu’il existe un «litige concret» & ce
sujet et je dois donc répondre 4 la question.

[96] Dans cette contestation de I’autorisation donnée
par le ministre, il s’agit de savoir quelle interprétation
il convient de donner au libellé du paragraphe 35(1)
du Réglement sur les oiseaux migrateurs (lc Régle-
ment sur les DM)’' tel qu’il a été pris en vertu de la
Loi de 1994 sur la convention concernant les oiseaux
migrateurs (la Loi sur la COM)™. En ce qui concerne
cette question, les plaidoiries écrites du demandeur
sont fort claires et précises et, pour exposer les
questions 4 trancher, je ne puis faire mieux que de les
citer, sans les renvois:

[TRADUCTION]

Question 1: Est-il interdit au MPO de donner des
autorisations en vertu de la Loi sur les péches i I'égard
d’aspects du projet qui contreviennent auw Réglement sur
les OM?

32, La Loi sur la Cour fédérale, L.R.C. (1985), ch. F-7 (la
LCF) prévoit ce qui suit:

18.1(4)f) Les mesures prévues au paragraphe (3) sont
prises par la Section de premiére instance si clle est
convaincue que I'office fédéral, selon le cas: [. . .] a agi
de toute autre fagon contraire a la loi.

33. En donnant les autorisations a I’égard du projet Cheviot
Coal en vertu de la Loi sur les péches, le MPO permettrait
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the deposition of millions of tonnes of waste rock and
materials in areas frequented by migratory birds, particularly
harlequin ducks. This would be “contrary to law”. The
MBCA Regulations provide:

35.(1) Subject to subsection (2), no person shall deposit
or permit to be deposited oil, oil wastes, or any other
substance harmful to migratory birds in any waters or any
area frequented by migratory birds.

(2) Subsection (1) does not apply to the deposit of a
substance of a type, in a quantity and under conditions
authorized by

(a) regulations made by the Governor in Council under
any Act for any waters in respect of which those
regulations apply; or

(b) the Minister for scientific purposes.

34. The Panel Report sets out the following findings of fact
concerning the Project and its impacts on harlequin ducks
and other migratory birds:

(i) The Project as proposed, and as approved by the MFO
and Governor in Council, specifically calls for the deposi-
tion of large quantities of waste materials in areas fre-
quented by migratory birds. The mining process will
involve the removal of millions of tonnes of waste rock,
debris and other materials, much of which will be
deposited into creek valleys on the project site. The
deposition of this waste will permanently bury at least
three creeks and valley bottom areas that are important
habitat used by harlequin ducks and other migratory birds
for nesting, rearing and other purposes.

(ii) CRC’s proposed mining operations, by its own
admission, “would result in the permanent loss of two
probable nesting areas [for harlequin ducks] (Cheviot and
Thornton Creeks) and portions of MacKenzie Creek [also
an identified nesting area] and one of its tributaries. As
well, Harris Creek, a possible nesting site, would be
modified.” As a result of the loss of these nesting areas,
the Panel concluded, “some reductions in the current size
of the breeding population [of harlequin ducks] . . . will
occur, and furthermore, there is a significant risk that the
population may not recover to its current size due to the
permanent loss of some habitat.” These population
reductions “may be of local, regional or even provincial
significance”.

(iii) Harlequin ducks are endangered or significantly
declining throughout their North American range, and

le dépdt de millions de tonnes de stériles et de matériaux
dans des régions fréquentées par les oiseaux migrateurs, en
particulier les canards arlequins: Cela serait «contraire a la
loi». Le Réglement sur les OM prévoit ce qui suit:

35.(1) Sous réserve du paragraphe (2), il est interdit de
déposer ou de permettre que soient déposés du pétrole,
des résidus de pétrole ou d ‘autres substances nocives pour
les oiseaux migrateurs dans des eaux ou une région
Jréquentées par ces oiseaux.

(2) Le paragraphe (1) ne s’applique pas au dép6t d’une
substance de la sorte, de la quantité et dans les conditions
autorisées par

a) les réglements légalement établis par le gouverneur
en conseil dans les eaux ou s’appliquent ces réglements;
ou

b) le ministre, a des fins scientifiques.

34. Le rapport de la commission énonce les conclusions de
fait suivantes au sujet du projet et de ses effets sur les
canards arlequins ainsi que sur d’autres oiseaux migrateurs:

(i) Le projet, tel qu’il a éte proposé et tel qu’il a été
approuvé par le MPO et par le gouverneur en conseil,
prévoit expressément le dépdt de grosses quantités de
stériles dans des régions fréquentées par les oiseaux
migrateurs. Dans le cadre de I’exploitation de 1a mine on
enlévera des millions de tonnes de stériles, de débris et
d’autres matériaux, qui seront en bonne partie déposés
dans les vallées de cours d’eaux, sur I’emplacement du
projet. Le dépot de ces stériles aura pour effet d’enterrer
d’une fagon permanente au moins trois cours d’eau et
fonds de vallées qui constituent un habitat important que
les canards arlequins et d’autres oiseaux migrateurs
utilisent pour y faire leur nid, y élever leurs petits et 3
d’autres fins.

(i) De I’aveu méme de CRC, les opérations miniéres
proposées «entraineraient la perte permanente de deux
zones de nids probables [pour les canards arlequins] (soit
les ruisseaux Cheviot et Thornton) et certaines parties du
ruissean MacKenzie [qui est également désigné comme
étant un emplacement de nids] et d’un de ses tributaires.
De plus, le ruisseau Harris, qui est un emplacement
possible de nids, serait modifié». Par suite de la perte de
ces zones de nids, la commission a conclu que «certaines
réductions de la population actuelle d’oiseaux nicheurs
[des canards arlequins] [. . .] se produiront et en outre
qu’il existe un risque important que la population ne
puisse pas se rétablir & cause de la perte permanente
d’habitat». Ces réductions de populations «peuvent avoir
une importance au niveau local, régional ou méme
provincial».

(iii) Les canards arlequins sont en danger et leur nombre
est en forte baisse partout ou ils se trouvent en Amérique
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habitat destruction is a major cause of their decline.

(iv) Harlequin ducks are a ‘nest loyal’ species: i.e. they
return to the same stream each year to nest. They are
“particularly sensitive to disturbance”.

(v) The harlequin duck population in the vicinity of the
Cheviot mine (the McLeod River population) is regionally
important and is the second largest breeding population of
harlequins found to date in Alberta.

(vi) The diversity of other migratory bird species in the
area of the proposed Cheviot mine site is also “notably
high”. Many of the migratory bird species that use the
Cheviot site are declining in Alberta, particularly due to
the loss of riparian (i.e. stream side) habitat,

(vii) The Panel concluded that “the development of the
Cheviot Coal Project will have a significant adverse
effect” on many of the migratory bird species that use the
area.

35. Based on the clear findings of the Panel Report, and the
evidence of Environment Canada (the expert agency
responsible for migratory birds), the issuance of Fisheries
Aet authorizations for the proposed mine operations will
result in the deposit of harmful substances in areas fre-
quented by migratory birds. Thus, the actions of the MFO
will be “contrary to law” (s. 35 of the MBCA Regulations)
and subject to judicial review under section 18.1(4)(f) of the
FCA®

A. Interpretation of the phrase: “any other substance

du Nord, et la destruction d’habitat est une cause majeurc
de leur déclin.

(iv) Les canards arlequins sont une espéce «loyale au
nid», c’est-a-dire qu’ils retournent au méme endroit
chaque année pour y faire leur nid. Ils sont «particulie-
rement touchés par les perturbationsy».

(v) La population de canards arlequins dans les environs
de la mine Cheviot (la population de la riviere McLcod)
est importante sur le plan régional et constitue la deuxié-
me population la plus importante de arlequins jusqu’a
maintenant en Alberta.

(vi) La diversité des autres espéces d’oiscaux migrateurs
dans la région ou est située la mine Cheviot proposce est
également «fort importante». De nombreuses espéces
d’oiseaux migrateurs qui utilisent I’emplacement Cheviot
sont en baisse en Alberta, en particulier a cause de la
perte de I’habitat riverain (au bord des cours d’cau).

(vii) La commission a conclu que «la réalisation du projet
Cheviot Coal aura un effet négatif important» sur de
nombreuses espéces d’oiseaux migrateurs qui utilisent
cette région.

35. Compte tenu des conclusions claires qui figurent dans le
rapport de la commission et de la preuve présentée par
Environnement Canada (soit I'organisme spécialisé responsa-
ble des oiseaux migrateurs), la délivrance d’autorisations cn
vertu de la Loi sur les péches a I’égard des opérations
miniéres proposées entrainera le dépot de substances nocives
dans des régions fréquentées par les oiscaux migrateurs. Les
mesures prises par le MPO seront donc «contraires a la loi»
(art. 35 du Réglement sur les OM) et assujettics au contréle
judiciaire en vertu de I'alinéa 18.1(4)f) de la LCF .

A. Qu’entend-on par «d’autres substances nocives

harmful to migratory birds”

[97] The principle objective is to establish the
intention of Parliament. The respondent argues that
this intention can be established by use of the ejusdem
generis rule of statutory interpretation, and that
application of the rule will result in a narrow interpre-
tation of the words “any other substance™ as meaning
“any other substance similar to oil”.**

[98] The rule is set out in National Bank of Greece
(Canada) v. Katsikonouris,”® where, at page 1040
La Forest J. says:

Whatever the particular document one is construing, when
one finds a clause that sets out a list of specific words
followed by a general term, it will normally be appropriate

to limit the general term to the genus of the narrow enumer-
ation that precedes it. [Emphasis added.]

pour les oiseaux migrateurs»?

[97] 11 s’agit essentiellement d’établir I’intention du
législateur. Le défendeur soutient qu’il est possible
d’établir cette intention au moyen de la régle d’inter-
prétation législative ejusdem generis et que I'applica-
tion de la régle entrainera une interprétation stricte des
mots «d’autres substancesy, & savoir «d’autres substan-
ces semblables & du pétrolen™.

[98] La régle est énoncée dans I'arcét Banque
nationale de Gréce (Canada) c. Katsikonouris **, on le
juge La Forest dit ceci a la page 1040:

Quel que soit le document particulier qui est interprété,
lorsque ’on trouve une clause qui énonce unc liste de
termes précis suivie d’un terme général, il convicndra
normalement de limiter le terme général au genrc de
I’énumération restreinte qui le précéde. [Je souligne.]
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[99] La Forest J.’s use of the term “normally” is
instructive. I find it to mean that a general rule of
construction is useful unless the intention of Parlia-
ment is otherwise clear. I find such to be the case here
and, therefore, put no weight on the respondent’s
argument.

[100] The purpose of the MBC Act is stated in
section 4 as follows:

4. The purpose of this Act is to implement the Convention
by protecting migratory birds and nests.

[101] The Convention referred to in section 4, which
was concluded in 1916, is a Schedule to the MBC Act
and in the preamble reads:

His Majesty the King of the United Kingdom of Great
Britain and Ireland and of the British dominions beyond the
seas, Emperor of India, and the United States of America,
being desirous of saving from indiscriminate slaughter and
of insuring the preservation of such migratory birds as are
either useful to man or are harmless, have resolved to adopt
some uniform system of protection which shall effectively
accomplish such objects, and to the end of concluding a
convention for this purpose have appointed as their respec-
tive plenipotentiaries:

[102] Regarding the MBCA Regulations, section 12
of the MBC Act specifies that the Governor in Coun-
cil may make regulations necessary to carry out the
purposes and provisions of the MBC Act and the
Convention, including the following:

12.(1) . ...

(h) for prohibiting the killing, capturing, injuring, taking
or disturbing of migratory birds or the damaging, destroy-
ing, removing or disturbing of nests;

(i) prescribing protection areas for migratory birds and
nests, and for the control and management of those areas;

[103] I find on the basis of these provisions that
there is a clear intention expressed to provide wide
protection to migratory birds, and, therefore, the
phrase under consideration should be given a similarly
wide interpretation. Therefore, I find that any sub-
stance, including oil and oil wastes, is capable of
being prohibited if it is “harmful”.

[104] Respecting what substances are “harmful” to
migratory birds, T find that the interpretation of this

[99] 11 est intéressant de noter que le juge La Forest
emploie le mot «normalement». A mon avis, cela veut
dire qu’une régle générale d’interprétation est utile a
moins que I’intention du législateur ne soit par ailleurs
claire. Je conclus que tel est ici le cas et je n’accorde
donc aucune importance a ’argument du défendeur.

[100] L’objectif de la Loi sur la COM est énoncé
comme suit a Particle 4:
4. La présente loi a pour objet la mise en ceuvre de la

convention par la protection des oiseaux migrateurs et de
leurs nids.

[101] La convention mentionnée a I’article 4, qui a
été conclue en 1916, figure a ’annexe a la Loi sur la
COM; son préambule se lit comme suit:

Sa Majesté le Roi du Royaume-Uni de Grande-Bretagne
et d’Irlande et des Dominions britanniques d’outre-mer,
Empereur des Indes, et les Etats-Unis d’ Amérique, désireux
de sauver du massacre général les oiseaux migrateurs qui
sont utiles & I’homme ou inoffensifs, et d’assurer la conser-
vation de ces oiseaux, ont décidé d’adopter un systéme
uniforme de protection qui accomplira cet objet d’une fagon
efficace, et afin de pouvoir conclure une convention dans ce
sens, ont nommeé comme leurs plénipotentiaires respectifs:

[102] En ce qui concerne le Réglement sur les OM,
’article 12 de la Loi sur la COM précise que le
gouverneur en conseil peut prendre les réglements
nécessaires pour assurer la réalisation des objectifs et
dispositions de la Loi sur la COM et de la Conven-
tion, et notamment;

12. (DL . ]

h) viser I’interdiction de tuer, de capturer, de blesser, de
prendre ou de déranger des oiseaux migrateurs, ou
d’endommager, de détruire, d’enlever ou de déranger leurs
nids;

i) établir des zones de protection pour les oiseaux migra-
teurs et leurs nids et en prévoir la surveillance et la
gestion;

[103] Je conclus, en me fondant sur ces dispositions,
que le législateur a clairement exprimé son intention
de fournir une protection étendue aux oiseaux migra-
teurs et que les mots en question doivent donc étre
interprétés d’une facon similaire. Je conclus donc que
toute substance, y compris le pétrole et les résidus de
pétrole, peut étre prohibée si elle est «nociver.

[104] En ce qui concerne la question de savoir
quelles substances sont «nocives» pour les oiseaux
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word depends on the facts of each case. While rock
might indeed be inert, as the respondent contends, I
agree with the applicants’ argument that millions of
tonnes of it deposited into creek beds constitutes a
threat to the preservation of migratory birds that nest
there, and, therefore, in such circumstances is “harm-
ful” and, thus, within the meaning of that term as used
in subsection 35(1) of the MBCA Regulations.

B. Application of subsection 35(1) of the MBCA

migrateurs, je conclus que I'interprétation de ce mot
dépend des faits de chaque affaire. La roche peut de
fait étre inerte, comme le défendeur le soutient, mais
je souscris a I’argument du demandeur selon lequel le
dépot de millions de tonnes de roche dans le lit des
cours d’eau constitue une menace pour la préservation
des oiseaux migrateurs qui y font leur nid et que, dans
ces conditions, cela est donc «nocif» au sens du
paragraphe 35(1) du Reglement sur les OM.

B. Application du paragraphe 35(1) du Réglement sur

Regulations to the Minister

[105] The target of subsection 35(1) of the MBCA
Regulations is any person who deposits or permits the
deposit of harmful substances. It might very well be
that while the Minister is acting under lawful authority
to issue an authorization under subsection 35(2) of the
Fisheries Act to “allow the harmful alteration, disrup-
tion or destruction of fish habitat” as, for example, the
authorization in the present case provides,’ he or she
is nevertheless liable under subsection 35(1) of the
MBCA Regulations for so doing.

[106] 1 agree with the applicants’ argument that such
liability makes the issuance of the authorization
“contrary to law” within the meaning of paragraph
18.1(4)(f) of the Federal Court Act.

[107] But there is a way that this result of apparently
conflicting legislative provisions can be avoided.
Under subsection 35(2) of the MBCA Regulations as
above quoted in the applicants’ argument, the Minister
can avoid all liability for contravention of subsection
35(1) of the MBCA Regulations by the passage of
appropriate regulations. Were the authorization in the
present case made within jurisdiction, and were
regulations passed under subsection 35(2) before the
authorization was acted upon, the applicants’ present
argument could not be successfully made.

[108] Although I have answered the question posed,
I decline to exercise my discretion to make a decla-
ration or prohibit the issuance of further Fisheries Act
authorizations since the Minister has the ready option
of obtaining regulatory protection to avoid liability.
Obviously, if such protection is not obtained, any
further authorizations issued without it are subject to

les OM au ministre

[105] Le paragraphe 35(1) vise toute personne qui
dépose des substances nocives ou en permet le dépot.
Il se pourrait fort bien que méme si le ministre agit en
vertu d’un pouvoir légitime en donnant une autorisa-
tion en vertu du paragraphe 35(2) de la Loi sur les
péches en vue de permettre «la détérioration, la
destruction ou la perturbation de 1"habitat du poisson»,
comme [’autorisation le permet en I’espéce™, il soit
néanmoins tenu responsable en vertu du paragra-
phe 35(1) du Réglement sur les OM.

[106] Je souscris & I’argument des demandeurs sclon
lequel, compte tenu de cette responsabilité, la déli-
vrance de ’autorisation est «contraire a la loi» au sens
de P'alinéa 18.1(4)) de la Loi sur la Cour fédérale.

[107] Cependant, il existe une fagon d’éviter ce
résultat, qui découle de dispositions législatives
apparemment contradictoires. En vertu du paragra-
phe 35(2) du Réglement sur les OM, cité plus haut
dans les arguments des demandeurs, le ministre pcut
éviter toute responsabilité découlant de la violation du
paragraphe 35(1) du Réglement sur les OM en prenant
les réglements appropriés. Si, en I’espéce, I’autorisa-
tion était donnée dans le cadre de la compétence du
ministre et si les réglements avaient été pris en vertu
du paragraphe 35(2) avant que P’autorisation soit
donnée, ’argument du demandeur ne pourrait pas étre
retent.

[108] JFai répondu a la question, mais je refuse
d’exercer mon pouvoir discrétionnaire de fagon a
rendre un jugement déclaratoire ou a interdire la
délivrance des autorisations visées par la Loi sur les
péches étant donné que le ministre peut facilement
bénéficier de la protection réglementaire nécessaire en
vue d’éviter toute responsabilité. De toute évidence, en
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judicial review and order at the discretion of the
Court.

! Fisheries Act, R.S.C., 1985, c. F-14.

% Canadian Environmental Assessment Act, S.C. 1992, c.
37.

* During the course of the hearing of this application, I
ruled that the federal response is irrelevant to the issues to
be determined.

* The Minister and CRC, by separate notices of motion
filed November 18 and November 26, 1997, applied to
strike out the applicants’ originating notice of motion on the
ground, inter alia, that it had been filed out of time with
respect of the Joint Review Panel’s report. By way of a
cross-motion filed November 27, 1997, the applicants
applied for an extension of the 30-day limit. The motions by
the Minister and CRC were dismissed by Mr. Justice
Hugessen on December 2, 1997 [(1997), 26 C.E.L.R. (N.S.)
238 (F.C.T.D.)]. On March 24, 1998, I granted Wayne Roan
(acting on his own behalf) and all other members of the
Smallboy Camp, intervener status and on April 15, 1998,
Prothonotary Hargrave granted Treaty 8 First Nations
intervener status [(1998), 27 C.E.L.R. (N.S.)) 293
(F.C.T.D.)]. Although both the Smallboy Camp and Treaty
8 First Nations participated in the initial judicial review
hearing, neither participated in the subsequent rehearing
before me.

* The application in T-1790-98 requests relief respecting
this authorization “and any other authorization or approvals
that may be issued by the Minister of Fisheries and Oceans
for the Cheviot Coal Project or portion thereof prior to the
hearing of this matter”. On September 29, 1998, a further
authorization was issued and in their written argument the
applicants argue for relief respecting it as well. In oral
argument, however, counsel for the applicants advised that
this issue would not be pressed, and, accordingly, I decline
to accept jurisdiction over the September 29, 1998 authori-
zation.

¢ During the hearing CRC argued that I should consider its
argument that the applicants were out of time for the filing
of their application on T-2354-97, and, therefore, they
cannot raise the argument respecting the sufficiency of the
Joint Review Panel’s report required as a pre-condition to
the authorization in either judicial review application. I
dismissed this argument from the bench since it was
presented to the Appeal Division on the appeal of
T-2354-97, and I conclude that by Sexton J.A.’s words as
follows that it was not accepted [at pp. 494-495]:

... I feel that for the practical reasons given by the
appellants, the matter should be remitted to the Trial
Division and heard together with the application for
judicial review in T-1790-98. These cases raise the same

I’absence de pareille protection, toute autre autorisa-
tion qui serait donnée serait assujettic au controle
judiciaire et 4 une ordonnance, au gré de la Cour.

' Loi sur les péches, LR.C. (1985), ch. F-14.

2 Loi canadienne sur |'évaluation environnementale, L.C.
1992, ch. 37.

? Lorsque j’ai entendu cette demande, j’ai conclu que la
réponse fédérale n’a rien a voir avec les questions a tran-
cher.

*Le ministre et CRC, au moyen d’avis de requéte
distincts déposés les 18 et 26 novembre 1997, ont demandé
la radiation de ’avis de requéte introductive d’instance des
demandeurs, entre autres pour le motif qu’il avait été déposé
en dehors du délai en ce qui concerne le rapport de la
commission conjointe. Au moyen d’une requéte incidente
déposée le 27 novembre 1997, les demandeurs ont demandé
une prorogation du délai de 30 jours. Le 2 décembre 1997
[(1997), 26 C.E.L.R. (N.S.) 238 (C.F. 1 inst.)], M. le juge
Hugessen a rejeté les requétes du ministre et de CRC. Le
24 mars 1998, j’ai accordé le statut d’intervenant a4 Wayne
Roan (agissant pour son propre compte) et a tous les autres
membres du Smallboy Camp et le 15 avril 1998, le protono-
taire Hargrave a accordé le statut d’intervenant aux
Premiéres nations visées par le trait¢é n° 8 [(1998), 27
C.E.LR. (N.S.) 293 (C.F. 1” inst.)]. Le Smallboy Camp et
les Premiéres nations visées au traité n° 8 ont participé a
P’audition initiale de la demande de contréle judiciaire, mais
ils n’ont pas participé & la nouvelle audience qui a par la
suite été tenue devant moi.

* La demande présentée dans le dossier T-1790-98 vise 2
’obtention d’un redressement a 1’égard de cette autorisation
[TRADUCTION] «et a toute autre autorisation ou approbation
qui peut étre donnée par le ministre des Péches et des
Océans a 1'égard de tout ou partie du projet Cheviot Coal
avant I’audition de cette affaire». Le 29 septembre 1998,
une autre autorisation a été donnée et dans leurs plaidoiries
écrites, les demandeurs ont sollicité un redressement a cet
égard également. Toutefois, dans ses plaidoiries orales,
I’avocat des demandeurs a fait savoir qu’il n’insisterait pas
sur cette question; je refuse donc de reconnaitre ma compé-
tence a I’égard de ’autorisation du 29 septembre 1998.

® Pendant 1’audience, CRC a soutenu que je devrais
examiner I’argument selon lequel les demandeurs avaient
présenté tardivement leur demande dans le dos-
sier T-2354-97 et qu’ils ne peuvent donc pas invoquer
I’argument fondé sur la suffisance du rapport de la commis-
sion conjointe, lequel est une condition essentielle de
1’autorisation dans les deux demandes de contrdle judiciaire.
Jai rejeté cet argument a 1’audience étant donné qu’il avait
été invoqué devant la Cour d’appel dans le dos-
sier T-2354-97; je conclus, compte tenu des remarques
suivantes que le juge Sexton a faites, que cet argument n’a
pas été retenu [aux p. 494 et 495]:

[ ..]je crois que pour les raisons pratiques mentionnées

par les appelants, 1’affaire doit étre renvoyée a la Section

de premiére instance et étre entendue avec la demande de

controle judiciaire présentée dans le dossier T-1790-98.
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issues and are based on the same facts. We note that at
the hearing of the appeal the appellants agreed to expedite
the hearing of T-1790-98 if this Court was inclined to
follow their suggestion that these applications be heard
together. This is the proper course to follow, as it would
reduce any prejudice to the respondent on account of
delay.

The appeal should be allowed, the decision of the
Applications Judge set aside and the matter referred back
to the Trial Division for_determination on the merits.
[Emphasis added.]

1 find, therefore, that jurisdiction is complete in both
T-2354-97 and T-1790-98.

" During the hearing of the application before me, counsel
agreed that T-1790-98 should be heard first as a decision
respecting CEAA under it will determine the challenge
under T-2354-97.

8 Migratory Birds Regulations, C.R.C., c. 1035,

® As set out in detail below, the duties on a review panel
conducting an environmental assessment exclusively under
CEAA are the same for the Joint Review Panel in the
present case conducting an environmental assessment under
CEAA and Alberta legislation.

10 Applicants’ application record (memorandum of fact
and law): T-1790-98, at p. 22.

" Attached as Appendix 1 are the relevant passages of the
decision.

12 Alberta Wilderness Assn. v. Express Pipelines Ltd.
(1996), 137 D.L.R. (4th) 177 (F.C.A.).

“In Friends of the West Country Assn. v. Canada
(Minister of Fisheries and Oceans), [1998] 4 F.C. 340
(T.D.), at p. 360, Gibson J. made a finding to the same
effect. With respect to the exercise of discretion he found
that the standard of review is reasonableness. In the present
case the respondent argues that the standard of review for
discretionary decisions should be patent unreasonableness,
based, in part, on an argument that s. 42 of CEAA, which
reads as follows, constitutes a privative clause:

42, Where the Minister establishes a review panel
jointly with a jurisdiction referred to in subsection 40(1),
the assessment conducted by that panel shall be deemed
to satisfy any requirements of this Act and the regulations
respecting assessments by a review panel.

T reject this argument because s. 42 is incapable of this
construction,; it is a provision which simply establishes that
an assessment by a joint review panel satisfies statutory
requirements respecting assessments by non-joint review
panels. No standard of review is set by the provision. In any
event, as will become evident in the analysis to follow, the
review in the present case concerns only errors of law.

14 Applicants’ application record, vol II: T-2354-97, at pp.
582-584.

Ces affaires soulévent les mémes questions ot sont
fondées sur les mémes faits. Nous remarquons qu'a
I'audition de I’appel, les appelants ont convenu d’accélé-
rer I'audition de I’affaire T-1790-98 si cette Cour était
préte a entendre les demandes ensemble comme ils
1’avaient proposé. Telle est la procédure qu'il convient de
suivre, étant donné qu’elle aurait pour effet d'atténuer le
préjudice causé a I'intimé par suite du retard.

L’appel est accueilli, la décision du juge qui a entendu
la demande est annulée et I’affaire est renvoyée a la
Section de premiére instance pour décision au fond. [Je
souligne.]

Je conclus donc que la compétence est compléte tant dans
le dossier T-2354-97 que dans le dossier T-1790-98.

7 Lorsque j’ai entendu la demande, 1'avocat a soutenu que
’affaire T-1790-98 devrait étre entendue en premier étant
donné que toute décision concernant la LCEE qui y cst
rendue aura pour effet de régler le litige dans le dos-
sier T-2354-97,

& Réglement sur les oiseaux migratenrs, C.R.C., ch. 1035.

? Comme il en sera ci-dessous fait mention, les obligations
d’une commission qui cffectue une évaluation environne-
mentale exclusivement en vertu de la LCEE sont les mémes
que celles qui incombent en I'espéce a la commission
conjointe lorsqu’elle effectue une évaluation environnemen-
tale en vertu de la LCEE et de la législation de I’ Alberta.

 Dossier de demande des demandeurs (inémoire des faits
et du droit): T-1790-98, a la p. 22.

" Les passages pertinents de cette décision sont joints &
I’appendice 1.

12 glberta Wilderness Assn. c. Express Pipelines Ltd.
(1996), 137 D.L.R. (4th) 177 (C.AF.).

3 Dans Friends of the West Country Assn. ¢. Canada
(Ministre des Péches et des Océans), [1998] 4 C.F. 340
(1° inst.), ala p. 360, le juge Gibson a tiré une conclusion
similaire. En ce qui concerne I’exercice du pouvoir discré-
tionnaire, il a conclu que la norme de contrdle est celle du
caractére raisonnable. En I'espéce, le défendeur soutient que
la norme de contréle qui s’applique aux décisions discrétion-
naires devrait éire celle du caractére manifestement dérai-
sonnable, compte tenu en partie de ’argument selon lequel
I’art, 42 [mod. par L.C. 1993, ch. 34, art. 33] de la LCEE,
qui se lit comme suit, constitue une clause privative:

42. Dans le cas ol le ministre constitue la commission
visée au paragraphe 40(1), ’examen effectué par celle-ci
est réputé satisfaire aux exigences de la présente loi ct des
réglements en matiére d’évaluation environnementale
effectuée par une commission,

Je rejette cet argument parce que 1’art. 42 ne peut pas étre
ainsi interprété; il s’agit d’une disposition qui ctablit
simplement qu’une évaluation effectuée par une commission
conjointe satisfait aux exigences législatives qui s’appliquent
aux évaluations effectuées par des commissions non conjoin-
tes. Cette disposition n’établit aucunc norme de contrdle.
Quoi qu’il en soit, comme le montrera Panalyse cffectuée
ci-dessous, I’examen en |’espéce se rapporte uniquement a
des erreurs de droit.

“ Dossier de demande des
T-2354-97, aux p. 582 a 584.

demandcurs, vol. 1I:
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'S Applicants’ application record, vol II: T-2354-97, at p.
586.

'8 This fact is in sharp contrast with the Alberta regulatory
process which, as above described, first obtains a high level
of government approval. Evidence on this point comes from
the testimony before the Joint Review Panel of Mr. Robert
L. Stone, Director of Environmental Assessment, Alberta
Environmental Protection, who in a letter dated September
18, 1996, stated: “In my opinion, [CRC’s] Environmental
Impact Assessment (EIA) report is complete pursuant to
Section 51 of the Environmental Protection and Enhance-
ment Act”. (Application record of the respondent, vol. I:
T-2354-97, at p. 373.) With respect to the meaning of this
approval, during public bearings, the Chair of the Joint
Review Panel asked the following question of Mr. Stone:
“can I take it from that AEP believes that Cardinal River
Coals has adequately dealt with cumulative effects of their
project in their environmental assessment?”, to which Mr.
Stone responded: “Yes, you can”. (/d, at p. 136.)

" Applicants’ application record, vol II: T-2354-97, at p.
767.

" Id., at p. 768.

% Ibid.

® Id., at p. 584.

' During the course of the hearing of the application in
the present case, CRC argued that the terms of reference for
the CEAA environmental assessment were set by the process
which set the terms of reference for the EIA; that is, they
are one and the same, and therefore, the environmental
assessment is limited to considering the effects of only an
open-pit coal mine. It is clear that this argument must be
rejected because paragraph 4(c) of the “Terms of Reference
for the Panel of the Cheviot Coal Project” defines the terms
of reference of the EIA as only an item of information to be
taken into consideration.

2 Applicants’ application record, vol 1I: T-2354-97, at p.
767.

2 During the course of the hearing in the present case,
with particular respect to “alternate means”, counsel for
CRC argued that the scope of the factors to be considered
in the assessment were those set for the EIA, therefore, with
reference to “alternate means”, the scope of the assessment
should be considered limited to an open-pit mine. I reject
this argument since the words of the Joint Panel Agreement
place no such limitation, and, indeed, ensure the scope is as
expanded as possible.

* Canadian Environmental Assessment Act: Responsible
Authority’s Guide, Canadian Environmental Assessment
Agency, Hull, Nov. 1994. The relevant portion of this
reference reads:

“When there is insufficient information on future projects

or activities to assess their cumulative environmental

1> Dossier de demande des
T-2354-97, a la p. 586.

' Cela est tout 4 fait contraire 4 ce qui se passe dans le
cadre du processus réglementaire de I’Alberta qui, comme
il en a ci-dessus été fait mention, exige en premier lieu un
grand nombre d’approbations gouvernementales. La preuve
sur ce point est tirée du témoignage qui a été présenté
devant la commission conjointe par M. Robert L. Stone,
directeur, Evaluation environnementale, Alberta Environ-
mental Protection, qui dans une lettre datée du 18 septem-
bre 1996 a dit ceci: [TRADUCTION] «A mon avis, le rapport
d’évaluation des effets environnementaux [I’EEE] [de CRC]
est complet conformément a 1’article 51 de I"Environmental
Protection and Enhancement Act.» (Dossier de demande du
défendeur, vol. I. T-2354-97, a la p. 373.) En ce qui
concerne le sens de cette approbation, le président de la
commission conjointe a posé la question suivante &
M. Stone pendant les audiences publiques: [TRADUCTION]
«puis-je conclure que ’AEP croit que Cardinal River Coals
a traité d’une fagon adéquate des effets cumulatifs de son
projet dans son évaluation environnementale?» ce 4 quoi
M. Stone a répondu: [TRADUCTION] «Oui, vous le pouvez.»
(d., alap. 136)

" Dossier de demande des
T-2354-97, a la p. 767.

B Id., alap. 768.

'% Ibid.

?Id., 3 lap. 584.

2 Lors de I’audition de la présente demande, CRC a
soutenu que le mandat concernant [’évaluation environne-
mentale effectuée en vertu de la LCEE a été établi au
moyen du processus par lequel le mandat se rapportant a
I’EEE est établi, c’est-a-dire qu’il n’y a qu’un seul mandat
et que I’évaluation environnementale est donc limitée a
I’examen des effets d’une mine de charbon a ciel ouvert. 1l
est clair que cet argument doit &tre rejeté parce que ’ali-
néa 4¢c) du [TRADUCTION] «Mandat de la commission
chargée du projet Cheviot Coal» définit le mandat relatif a
I’EEE comme ne constituant qu’un élément d’information a
prendre en considération.

2 Dossier de demande des
T-2354-97, a la p. 797.

% Au cours de I’audition de la présente affaire, en ce qui
concerne en particulier les «solutions de rechange», [’avocat
de CRC a soutenu que la portée des éléments a examiner
était celle qui était énoncée a 1’égard de ’EEE et qu’en ce
qui concerne les «solutions de rechange», la portée de
I’évaluation devait donc étre considérée comme étant limitée
a une mine a ciel ouvert. Je rejette cet argument étant donné
que le libellé de I’entente relative & la commission conjointe
ne prévoit aucune restriction de ce genre et de fait prévoit
que ’évaluation a une portée aussi large que possible.

* Loi canadienne sur 1'évaluation environnementale:
Guide des autorités responsables, Agence canadienne
d’évaluation environnementale, Hull, nov. 1994. Le passage
pertinent se lit comme suit:

[TRADUCTION] «Lorsqu’il n’existe pas suffisamment de

renseignements au sujet d’activités ou de projets futurs,

demandeurs, vol. II:

demandeurs, vol. II:

demandeurs, wvol. II:
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effects with the project being proposed, best professional
judgement should be used.” (Applicants’ book of author-
ities, vol II: T-1790-98, Tab 81, at p. 138.)

5 Supra, note 12.

% Attached as Appendix 2 is the Joint Review Panel’s
description of this approach,

2 Applicants® application record, vol II: T-2354-97, at p.
589.

2 This interpretation was essentially agreed to by counsel
for the applicants in the course of hearing, but the concern
remained about including “mitigation” in the determination
of weight.

2 «“Mitigation” is defined in s. 2(1) of CEAA as follows:

2.(1)...

“mitigation” means, in respect of a project, the elimi-
nation, reduction or control of the adverse environ-
mental effects of the project, and includes restitution for
any damage to the environment caused by such effects
through replacement, restoration, compensation or any
other means;

With respect to mitigation, the applicants argue that, within
the Joint Review Panel’s consideration of the environmental
effects on carnivores, the enforcement of a monitoring
program called the “Carnivore Compensation Program” does
not meet the statutory definition of “mitigation™. I give no
weight to this argument as I find that, on the facts of this
application, monitoring is a control measure.

% Submission of Department of Fisheries and Oceans,
applicants’ application record, vol. I: T-2354-97, at p. 500.

3 Id., at p. 501.

32 Applicants’ application record, vol II; T-2354-97, at p.
663.

3 Applicants’ application record, vol II: T-2354-97, at p.
636.

3 Affidavit of Dianne Pachal, February 19, 1998: appli-
cants’ supplementary application record, vol. I1I: T-2354-97,

atp. 1.

3}5) Affidavit of Dianne Pachal, October 13, 1998: appli-
cants’ application record, (documents and evidence):
T-1790-98, at p. 20.

36 Applicants’ application record, vol II: T-2354-97, at pp.
679 and 681.

3 During the presentation of the respondent’s case in the
present application, reference was made to evidence, both in
the EIA and otherwise produced, regarding forestry activities
in the project area. However, as found above, the fact that
some information exists does not relieve the Joint Review
Panel of the duty to consider this, and other available
information, in meeting its reporting obligations. That some
information was presented does not alter the fact that all
available information was not gathered, nor does the Joint
Review Panel’s use of a “surrogate measure of likely
effects” rectify this deficiency.

aux fins de I’évaluation des effets cumulatifs que le projet

proposé pourra avoir, il faut se fonder sur son jugement

professionnel» (Recueil de jurisprudence des demandeurs,

vol. II: T-1790-98, onglet 81, a la p. 138.)

% Supra, note 12.

% La description de cettc approche par la commission
conjointe est jointe a titre d’appendice 2.

7 Dossier de demande des demandeurs,
T-2354-97, 4 la p. 589.

3 L’avocat des demandeurs a cssentiellement souscrit &
cette interprétation pendant 1’audience, mais il restait &
savoir §’il fallait tenir compte des «mesures d’atténuation»
en déterminant I’importance & accorder a chaque cffet.

 L’expression «mesures d’atténuation» est définic comme
suit a Part. 2(1) de LCEE:

2.0 .

«mesures d’atténuation» Maitrise efficace, réduction
importante ou élimination des effets environnementaux
négatifs d’un projet, éventuellement assortic d’actions
de rétablissement notamment par remplacement ou
restauration; y est assimilée I'indemnisation des dom-
mages causes.

En ce qui concerne les mesures d’atténuation, les deman-
deurs soutiennent qu'en cc qui concerne I’examen par la
comimission conjointe des effets environnementaux sur les
carnivores, la mise en ceuvre d’un programme de surveil-
lance portant sur les carnivores n’est pas unc mesure
d’atténuation au sens de la loi. Je n’accorde aucune impor-
tance a cet argument étant donné que je conclus, en mc
fondant sur les faits de I’affaire, que la surveillance cst une
mesure de contrdle.

%0 Observations du ministére des Péches et des Océans,
dossier de demande des demandeurs, vol. I: T-2354-97, 4 la
p. 500.

3 Id., alap. 501.

vol. II:

2 Dossier de demande des demandeurs, vol. I
T-2354-97, a la p. 663.
¥ Dossier de demande des demandeurs, vol. II:

T-2354-97, a la p. 636.

¥ Affidavit de Dianne Pachal, 19 février 1998: dossicr
supplémentaire de demande des demandeurs, vol. III:
T-2354-97, 4 lap. 1.

3 Affidavit de Dianne Pachal, 13 octobre 1998: dossicr de
demande des demandeurs (documents et preuve): T-1790-98,
alap. 20.

* Dossier de demande des
T-2354-97, aux p. 679 et 681,

3 Lorsque le défendeur a présenté sa preuve dans cette
demande, il a été fait mention d’éléments dec preuve,
figurant dans ['EEE et ailleurs, concernant les opérations
forestiéres dans la zone du projet. Toutcfois, comme il a ét¢
conclu ci-dessus, méme s’il existe certains renseignements,
cela ne veut pas dire que la commission conjointe cst libérée
de I'obligation d’en tenir compte, ou de tenir compte des
autres renseignements disponibles, dans I'exécution de ses
obligations en matiére d’établissement d’un rapport. Méme
si certains renseignements n’ont pas ét¢ présentés, ccla ne
change rien au fait que tous les renseignements disponibles

demandeurs, vol. II:
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3 Applicants’ application record (documents and evi-
dence): T-1790-98, at p. 48.

¥ Id., at p. 22.

“Id., at p. 23.

“ Applicants’ application record, vol. II: T-2354-97, at p.
595.

2 Applicants’ application record, vol. Il: T-2354-97, at p.
600.

® Id., at p. 736.

“ While the applicants also argue that the Joint Review
Panel’s report does not adequately deal with the environ-
mental effects of the transportation and utilities system, and
coal processing plant, given the Joint Review Panel’s
findings at pp. 26 and 29 of the Joint Review Panel’s report
(applicants’ application record, vol. II: T-2354-97, at pp.
607 and 609), I find that this concern is an attack on the
quality of evidence considered and, therefore, does not
concern a reviewable error.

“ Applicants’ application record, vol. II: T-2354-97, at p.
600.

4 Although the applicants used the mentioned assertion as
the basis for an argument that the Joint Review Panel failed
to meet the requirements of s. 16(1)(e), I give it no weight.
The public and private need for the project was established
by the Alberta regulatory approvals given prior to the Joint
Review Panel’s consideration, and, within this reality, the
Joint Review Panel made substantiated findings that CRC
established a need of the Cheviot Coal project. (See appli-
cants’ application record, vol. II: T-2354-97, at pp. 600-
601.) Therefore, I find the Joint Review Panel has met its
duty under s. 16(1)(e).

47 The source of evidence for this finding is the affidavit
of Anne Kendrick, sworn February 4, 1998: application
record of the respondent, vol I: T-2354-97, at pp. 15-16.

%S, 18.1(3)(b) of the Federal Court Act reads:

18.1...
(3) On an application for judicial review, the Trial
Division may

(b) declare invalid or unlawful, or quash, set aside or set

aside and refer back for determination in accordance with

such directions as it considers to be appropriate, prohibit

or restrain, a decision, order, act or proceeding of a

federal board, commission or other tribunal.

#°S. 18.1(4)(/) [as enacted by S.C. 1990, c. 8, s. 5] of the
Federal Court Act reads:

18.1...

(4) The Trial Division may grant relief under subsection
(3) if it is satisfied that the federal board, commission or
other tribunal

n’ont pas été rassemblés et le fait que la commission
conjointe a utilisé une [TRADUCTION] «mesure de rechange
dont les effets étaient similaires» ne remédie pas a cette
lacune.

3 Dossier de demande des demandeurs (documents et
preuve): T-1790-98, 4 la p. 48.

¥Id,alap. 22.

®Id,alap. 23.

“ Dossier de demande des demandeurs, vol. II:
T-2354-97, a la p. 595.
2 Dossier de demande des demandeurs, vol. I

T-2354-97, a la p. 600.

“Id., alap. 736.

* Les demandeurs soutiennent également que la commis-
sion conjointe n’a pas examiné d’une fagon adéquate les
effets environnementaux du systtme de transport et de
services publics et de 'usine de traitement du charbon, mais
étant donné les conclusions tirées aux p. 26 et 29 du rapport
(dossier de demande des demandeurs, vol. II: T-2354-97,
aux p. 607 et 609), je conclus que I’on conteste la qualité de
la preuve qui a été examinée et que cela n’a donc rien a
voir avec une erreur susceptible de révision.

% Dossier de demande des demandeurs,
T-2354-97, a la p. 600.

* Les demandeurs se sont fondés sur 1’assertion mention-
née a ’appui de I’argument selon lequel la commission
conjointe a omis de satisfaire aux exigences de ’art. 16(1)e),
mais je n’y accorde aucune importance. La nécessité du
projet au point de vue public et privé a été établie par les
approbations réglementaires de I’Alberta qui avaient été
données avant que la commission conjointe effectue son
examen et, cela étant, la commission conjointe a tiré des
conclusions motivées selon lesquelles CRC avait établi la
nécessité du projet Cheviot Coal. (Voir le dossier de
demande des demandeurs, vol. II: T-2354-97, aux p. 600 et
601). Je conclus donc que la commission conjointe s’est
acquittée de 1’obligation que lui imposait I’art. 16(1)e).

7 Cette conclusion est fondée sur I’affidavit d’Anne
Kendrick du 4 février 1998: Dossier de demande du défen-
deur, vol. I: T-2354-97, aux p. 15 et 16.

® L art. 18.1(3)b) de la Loi sur la Cour fédérale se lit
comme suit:

18.11...]

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

vol. II:

b) déclarer nul ou illégal, ou annuler, ou infirmer et

renvoyer pour jugement conformément aux instructions

qu’elle estime appropriées, ou prohiber ou encore restrein-

dre toute décision, ordonnance, procédure ou tout autre

acte de ’office fédéral.

# L art. 18.1(4)f) [édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5] de
la Loi sur la Cour fédérale se lit comme suit:

1811[...]

(4) Les mesures prévues au paragraphe (3) sont prises par
la Section de premiére instance si elle est convaincue que
I’office fédéral, selon le cas:
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(/) acted in any other way that was contrary to law.

*® Borowski v. Canada (Attorney General), [1989] 1
S.C.R. 342,

3! Migratory Birds Regulations, C.R.C., 1978, c¢. 1035;
applicants’ book of authorities, vol. 1: T-1790-98, Tab. 12.

52 Migratory Birds Convention Act, 1994, S.C. 1994, c.
22; applicants’ book of authorities, vol. I: T-1790-98, Tab.
11,

3 Applicants’ application record (memorandum of fact
and law): T-1790-98, at pp. 10-12.

3 With respect to the objective, the “modern rule” of
statutory interpretation was enunciated by E. A. Driedger as
follows, in Construction of Statutes (2nd ed., Toronto:
Butterworths, 1983), at p. 87:

Today there is only one principle or approach, namely,
the words of an Act are to be read in their entire context
and in their grammatical and ordinary sense harmoniously
with the scheme of the Act, the object of the Act, and the
intention of Parliament.

This principle was adopted by the Supreme Court of Canada
in Stubart Investments Ltd. v. The Queen, [1984] 1 S.C.R.
536, at p. 578; per Estey J., and by the Federal Court of
Appeal as a “words-in-total-context” approach in Lor-Wes
Contracting Ltd. v. The Queen, [1986] 1 F.C. 346 (C.A)), at
p- 352, wherein MacGuigan J.A., delivering the Court’s
judgment, concluded:

It seems clear from these cases that older authorities are
no longer to be absolutely relied upon. The only principle
of interpretation now recognized is a words-in-total-
context approach with a view to determining the object
and spirit of the taxing provisions.

In Driedger on the Construction of Statutes, (R. Sullivan,

3rd ed., Toronto: Butterworths, 1994), at p. 131, the author

further elaborated on the “modern rule” as follows:
There is only one rule in modern interpretation, namely,
courts are obliged to determine the meaning of legislation
in its total context, having regard to the purpose of the
legislation, the consequences of proposed interpretations,
the presumptions and special rules of interpretation, as
well as admissible external aids. In other words, the courts
must consider and take into account all relevant and
admissible indicators of legislative meaning. After taking
these into account, the court must then adopt an interpre-
tation that is appropriate. An appropriate interpretation is
one that can be justified in terms of (a) its plausibility,
that is, its compliance with the legislative text; (b) its
efficacy, that is, its promotion of the legislative purpose;
and (c) its acceptability, that is, the outcome is reasonable
and just.

% National Bank of Greece (Canada) v. Katsikonouris,
[1990] 2 S.C.R. 1029.

¢ Applicants’ application record {(documents and evi-
dence): T-1790-98, at p. 10.

[...

/) a agi de toute autre fagon contraire 4 Ia loi.

® Borowski ¢. Canada (Procureur général), [1989] 1
R.C.S. 342.

5! Reglement sur les oisequx migrateurs, C.R.C., ch. 1035;
recueil de jurisprudence des demandeurs, vol. I: T-1790-98,
onglet 12.

%2 Loi de 1994 sur la convention concernant les oiseaux
migrateurs, L.C. 1994, ch. 22; recueil de jurisprudence des
demandeurs, vol. I: T-1790-98, onglet 11.

33 Dossier de demande des demandeurs (mémoire des faits
et du droit): T-1790-98, aux p. 10 a 12,

*En ce qui concerne l'objectif, la «régle modernen
d’interprétation législative a ét¢ énoncée comme suit par
E. A. Driedger dans Construction of Statutes (2° éd.,
Toronto: Butterworths, 1983), a la p. 87:

[TRADUCTION] Aujourd’hui il ny a qu'un seul principe
ou solution: il faut lire les termes d’une loi dans leur
contexte global en suivant le sens ordinaire ct grammatical
qui s’harmonise avec 'esprit de la loi, I'objet de la loi et
’intention du législateur,

Ce principe a été adopté par la Cour supréme du Canada
dans I'arrét Stubart Investments Ltd. ¢. La Reine, [1984]
1 R.C.S. 563, a la p. 578, juge Estey, et par la Cour d’appel
fédérale (I’examen des termes dans leur contextc global)
dans Parrét Lor-Wes Contracting Lid. c. La Reine, [1986]
I C.F. 346 (C.A), a la p. 352, ou le juge MacGuigan, qui
pronongait le jugement au nom de la Cour, a conclu ceci:

1l ressort semble-t-il clairement de ces arréts qu'il ne
faut dorénavant jamais plus se fier inconditionncllement
a ces anciens précédents. Le seul principe d’interprétation
reconnu aujourd’hui consiste & examiner Ies termes dans
leur contexte global en vue de découvrir I’objet et ’esprit
des dispositions fiscales.

Dans Driedger on the Construction of Statutes, (R. Sullivan,
3¢ éd., Toronto: Butterworths, 1994), a la p. 131, Pauteur a
donné les précisions suivantes au sujet de la régle moderne:

[TRADUCTION] Il n’existe qu’une seule régle d’interpré-

tation moderne, les tribunaux sont tenus d’interpréter un

texte législatif dans son contexte global, en tenant compte
de I'objet du texte en question, des conséquences des
interprétations proposées, des présomptions et des régles
spéciales d’interprétation, ainsi que des sources accepta-
bles d’aide extérieure. Autrement dit, les tribunaux
doivent tenir compte de tous les indices pertinents et
acceptables du sens d’un texte Iégislatif. Cela fait, ils
doivent ensuite adopter I’interprétation qui est appropriée.

L’interprétation appropriée est celle qui peut étre justifiée

en raison a) de sa plausibilité, ¢’est-a-dire sa conformité

avec le texte législatif; b) de son efficacité, dans le sens

ol elle favorise la réalisation de I’objet du texte législatif;

et ¢) de son acceptabilité, dans le sens ol le résultat cst

raisonnable et juste.

% Banque nationale de Gréce (Canada) ¢. Katsikonouris,
[1990] 2 R.C.S. 1029.

%% Dossier de demande des demandeurs (documents et
preuve): T-1790-98, a la p. 10.
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Appendix 1

The following are the relevant portions of Sexton
J.A.’s decision in Alberta Wilderness Assn. v. Canada
(Minister of Fisheries and Oceans), [1999] 1 ¥.C. 483
(C.A.), at pages 492-494:

The crux of this appeal is whether the existence of an
unchallenged federal response should bar the appellants from
seeking prohibition against the Minister for future authori-
zations. In my view, the Applications Judge was in error in
accepting the respondents’ argument that the response
supersedes the report.

In a preliminary motion prior to this appeal [(1997), 26
C.E.LR. (N.S)) 238 (F.C.T.D.)], the respondents sought to
strike out the appellants’ original application on the basis
that it was time-barred. Hugessen J., starting at paragraph 4,
pages 240-242, made the following comments:

Rather [ think the Report should be seen as an essential
statutory preliminary step required by the Canadian
Environmental Assessment Act prior to a decision by the
Minister to issue an authorization under section 35 of the
Fisheries Act.

That decision has not been made and I think it is a fair
reading of the Applicants’ Originating Notice of Motion
that it seeks primarily to prohibit the Minister from
making it on the grounds that the Panel Report is fatally
defective.

Prohibition (like mandamus and quo warranto) is a
remedy specifically envisaged in section 18 of the Federal
Court Act and like them it does not require that there be
a decision or order actually in existence as a prerequisite
to its exercise.

1 agree with the view presented in this passage, which was
adopted by Gibson J. in Friends of the West Country Assn.
v. Canada (Minister of Fisheries & Oceans), [1998] 4 F.C.
340 (T.D.), at page 352, note 7.

The view that the panel report is an essential statutory
prerequisite to the issuance of approvals is supported by
previous case law. I agree with the decisions of Bowen v.
Canada (Attorney General), [1998] 2 F.C. 395 (T.D.);
Friends of West Country, supra; and Union of Nova Scotia
Indians v. Canada (Attorney General), [1997] 1 F.C. 325
(T.D.) which hold that an environmental assessment carried
out in accordance with the Act is required before a decision
such as the Minister’s authorization in the present case can
be issued. This view is reinforced by the decision in Friends
of the Oldman River Society v. Canada (Minister of Trans-
port), [1992] 1 S.C.R. 3 which confirmed that the guidelines
that were a precursor to CEAA (the Environmental Assess-
ment and Review Process Guidelines Order, SOR/84-467)
were mandatory rather than directory in nature and, thus,

Appendice 1

Voici les passages pertinents de la décision que le juge
Sexton a rendue dans I’affaire Alberta Wilderness
Assn. c. Canada (Ministre des Péches et des Océans),
[1999] 1 C.F. 483 (C.A.), aux pages 492 a 494:

Le nceud du litige se rapporte a la question de savoir si le
fait que la réponse fédérale n’a pas €té contestée doit
empécher les appelants de solliciter une ordonnance interdi-
sant au ministre de délivrer des autorisations dans I’avenir.
A mon avis, le juge qui a entendu la demande a commis une
erreur en retenant ’argument des intimés selon lequel la
réponse ’emporte sur le rapport.

Dans une requéte préliminaire [(1997), 26 C.E.L.R. (N.S.)
238 (C.F. 1” inst.)] qui a été présentée avant le présent
appel, les intimés ont sollicit¢ la radiation de la demande
initiale des appelants pour le motif qu’elle était prescrite. Le
juge Hugessen, au paragraphe 4, pages 240 a 242, a fait les
remarques suivantes:

Jestime plutdt que le rapport devrait &tre considéré
comme une étape préliminaire essentielle, prévue par la
Loi canadienne sur ['évaluation environnementale, qui
précede la décision du ministre de donner son autorisation
en vertu de ’article 35 de la Loi sur les péches.

Or, cette décision n’a pas encore été prise et j’estime
que le fait de considérer que I’avis de requéte introductive
d’instance des requérants vise principalement & empécher
le ministre de rendre cette décision au motif que le
rapport de la commission est irrémédiablement vicié
constitue une interprétation raisonnable de celui-ci.

L’interdiction (telle le mandamus et le quo warranto)
est une réparation expressément visée par 1’article 18 de
la Loi sur la Cour fédérale et, a I'instar de ceux-ci, son
exercice ne dépend pas de |’existence préalable d’une
décision ni d’une ordonnance.

Je souscris 2 I'avis exprimé dans ce passage, qui a été
adopté par le juge Gibson dans I’affaire Friends of the West
Country Assn. ¢. Canada (Ministre des Péches et Océans),
[1998] 4 C.F. 340 (1° inst.), a la page 352, note 7.

La these selon laquelle le rapport de la commission est
une condition légale essentielle de la délivrance des autori-
sations est étayée par les arréts antérieurs. Je souscris aux
décisions qui ont été rendues dans les affaires Bowen
¢. Canada (Procureur général), [1998]2 C.F. 395 (1™ inst.);
Friends of West Country, supra; et Union of Nova Scotia
Indians c. Canada (Procureur général), (1997} 1 C.F. 325
(1" inst.), ou il a été statué qu’une évaluation environnemen-
tale doit avoir été effectuée conformément 4 la LCEE avant
qu'une décision comme [’autorisation du ministre en
’espece puisse étre prise. Cette thése est renforcée par la
décision rendue dans ’affaire Friends of the Oldman River
Society c. Canada (Ministre des Transports), [1992] 1
R.C.S. 3, qui confirmait que les lignes directrices qui ont
précédé la LCEE (le Décret sur les lignes directrices visant
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failure to comply with them would deny the responsible
authority the jurisdiction to proceed.

The requirements of CEAA are legislated directions that
are explicit in mandating the necessity of an environmental
assessment as a prerequisite to ministerial action. It is clear
that the Minister has no jurisdiction to issue authorizations
in the absence of an environmental assessment. It is equally
clear that any assessment must be conducted in accordance
with the Act, including for example, the requirement
imposed under section 16 of CEAA. The fact that a federal
response has been issued and remains unchallenged does not
change these requirements. Thus, the appellants are entitled
to argue the merits of their case.

The appellants are entitled to seek prohibition against the
Minister on the basis that the panel report is materially
deficient. The fact that the federal response was not chal-
lenged is irrelevant to the appellants’ claim. In my view, the
federal response does not supersede the panel report, nor can
it, as the respondents suggest, potentially cure any defi-
ciencies in the panel report. The two are separate statutory
steps with distinct purposes and functions.

Section 37 of CEAA dictates that the Minister must
consider the panel report before embarking on a course of
action. Subparagraph 34(c)(i) establishes that this report
must set out the “rationale, conclusions and recommenda-
tions of the panel relating to the environmental assessment
of the project”. Paragraph 34(d) makes it clear that it is this
report that contains the results of the environmental assess-
ment that must be submitted to the Minister. Finally,
subsection 2(1) defines “environmental assessment” as “an
assessment of the environmental effects of the project that
is conducted in accordance with this Act”. Thus the report
that must be submitted to the Minister pursuant to s. 34(d)
must contain, pursuant to subparagraph 34(c)(i) and
subsection 2(1), the results of an environmental assessment
conducted in compliance with the requirements of CEAA.

In sum, the combined effect of paragraphs 34(c), (d),
subsection 2(1) and section 37 is that before taking a course
of action, the Minister must consider an environmental
assessment, that was conducted in accordance with the Act,
Therefore, the appellants are entitled to bring into question
the report and are not barred from doing so because they did
not challenge the federal response.

I believe that the proper approach of the Applications
Judge should have been, on the assumption that an environ-
mental assessment in accordance with CEAA was an
essential prerequisite to the issuance of any authorizations of
the Minister, to proceed to analyze the arguments advanced
by the appellants, in order to decide whether a proper
environmental assessment had been conducted by the Joint
Panel.

le processus dévaluation et d’examen en matiére d ‘environ-
nement, DORS/84-467) étaient de nature impérative plutot
que directive et que ’omission de les observer aurait donc
pour effet d’enlever a I’autorité responsable la compétence
voulue pour agir.

Les exigences de la LCEE sont des dircctives légiférées
qui exigent expressément qu’une évaluation environnemen-
tale soit effectuée avant que le ministre prenne une décision,
I est clair que le ministre n’a pas compétence pour délivrer
des autorisations en 1’absence d’une évaluation cnvironne-
mentale. I} est également clair que toute évaluation doit étre
effectuée conformément a la LCEE, y compris par exemple,
I’exigence imposée a I’article 16 de la LCEE. Le fait qu’une
réponse fédérale a été donnée et n’a pas été contestée ne
change rien a ces exigences. Les appelants ont donc le droit
de débattre le bien-fondé de leur cause.

Les appelants ont le droit de solliciter une ordonnance
d’interdiction contre le ministre pour le motif que lc rapport
de la commission est défectueux sur des points importants.
Le fait que la réponse fédérale n’a pas ét¢ contestée n’a rien
a voir avec la demande des appelants. A mon avis, la
réponse fédérale ne ’emporte pas sur le rapport de la
commission, et contrairement & ce que les intimés soutien-
nent, elle ne peut pas remédier aux vices du rapport de la
commission, Il s’agit de mesures législatives distinctes dont
les fonctions et buts sont différents.

En vertu de I'article 37 de la LCEE, le ministre examine
le rapport de la commission avant de prendre une décision.
L’alinéa 34¢) établit que ce rapport doit énoncer «sa
justification, ses conclusions et recommandations relative-
ment a I’évaluation environnementale du projet». L’ali-
néa 34d) dit clairement que c’est ce rapport renfermant les
résultats de I’évaluation environnementale qui est soumis au
ministre. Enfin, Particle 2 définit I’«évaluation environne-
mentale» comme étant une «[é}valuation des cffets environ-
nementaux d’un projet effectuée conformément a la présente
loin. Le rapport qui est soumis au ministre conformément a
I’alinéa 34d) doit donc renfermer, conformément a !'ali-
néa 34c) et au paragraphe 2(1), les résultats de I’évaluation
environnementale effectuée conformément aux exigences de
la LCEE.

En somme, P’effet combiné des alinéas 34c) ct o) ainsi
que le paragraphe 2(1) et I'article 37 est qu’avant de prendre
une décision, le ministre tient compte de ['évaluation
environnementale qui a été cffectuée conformément a la
LCEE. Les appelants ont donc le droit de remettre en
question le rapport et ils ne sont pas préclus de le faire
parce qu’ils n’ont pas contesté la réponse fédérale.

Je crois que le juge qui a entendu la demande aurait di,
en supposant qu’une évaluation environnementale conforme
a la LCEE soit une condition essenticlle de la délivrance
d’une autorisation par le ministre, analyser les arguments
avancés par les appelants afin de décider si une ¢valuation
environnementale appropriée avait été effectuée par la
commission conjointe.
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Appendix 2

The following describes the approach used by the
Joint Review Panel in considering the factors in
subsections 16(1), (2) of CEAA as found in the Joint
Review Panel’s report (applicants’ application record,
vol. II: T-2354-97, at pp. 588-592):

1.5.2 Environmental Assessment Process

The Agreement between the EUB and CEAA (Appendix B)
provides a brief outline of the issues which are expected to
be considered by the Panel. However, a number of terms
(e.g. the spatial and temporal boundaries of environmental
effects; cumulative environmental effects; and the signifi-
cance of environmental effects) are not defined. In its
application, CRC set out in some detail the approach it had
adopted in assessing the significance of any adverse environ-
mental effects potentially resulting from the Cheviot Coal
Project, as well as their temporal and spatial boundaries and
the cumulative environmental effects of their proposed
project in conjunction with other activities in the region.
Many of CRC’s views and assumptions were questioned at
the hearing by various interveners. As well, CRC, in its
EIA, has made use of the concept of Valued Environmental
Components (VECs) in its analysis of environmental effects.
In order to ensure that there is 2 common understanding of
the Panel’s interpretation of these concepts, a brief dis-
cussion of each was felt appropriate.

It is worth noting that the Panel does not believe that the
discussion below either can or should be binding on future
tribunals tasked with addressing public interest issues. While
the Panel believes that the approach taken here is valid to
the Cheviot Coal Project, clearly other approaches to
assessing the environmental effects of a project may be
equally if not more appropriate.

Valued Environmental Components

VECs have been defined by CRC as “those environmental
attributes associated with the proposed project development,
which have been identified to be of concern by either the
public, government, or the professional community”.
Physical (e.g. groundwater, air quality), biological (e.g. fish,
vegetation, ungulates), and social/economic (e.g. forestry,
public health, recreation) components of the environment
were included by CRC in its selection of VECs, in part in
response, CRC noted, to the broad-based definition of
environmental effects found in both provincial and federal
legislation. The use of VECs was intended to help ensure
that the EIA process is focused on relevant issues.

Appendice 2

Voici une description de I’approche que la commission
conjointe a adoptée pour examiner les éléments prévus
aux paragraphes 16(1) et 16(2) de la LCEE, telle
qu’elle figure dans le rapport de la commission
conjointe (dossier de demande des demandeurs,
vol. II: T-2354-97, aux p. 588 a 592):

[TRADUCTION]
1.5.2 Processus d’évaluation environnementale

L’accord EUB-LCEE (appendice B) donne un bref apergu
des questions qui doivent étre examinées par la commission.
Toutefois, un certain nombre de termes (par exemple, les
limites spatiales et temporelles des effets environnementaux;
les effets cumulatifs; I’importance des effets environnemen-
taux) ne sont pas définis. Dans sa demande, CRC a énoncé
d’une fagon passablement détaillée I’approche qu’elle avait
adoptée en évaluant I'importance de tout effet environne-
mental négatif que pourrait avoir le projet Cheviot Coal
ainsi que ses limites temporelles et spatiales et les effets
cumulatifs du projet proposé, combiné aux autres activités
exercées dans la région. A I’audience, divers intervenants
ont remis en question un grand nombre des opinions et
hypotheses de CRC. De plus, dans son EEE, CRC a utilisé
le concept des Composantes environnementales valorisées
(les CEV) en analysant les effets environnementaux. Pour
que la fagon dont la commission a interprété ces concepts
soit bien comprise, il a été jugé opportun d’en parler
brievement.

Il importe de noter que la commission ne croit pas que
I’exposé figurant ci-dessous puisse ou doive lier les tribu-
naux futurs chargés d’examiner des questions d’intérét
public. La commission croit que I’approche qui est ici
adoptée est valable en ce qui concerne le projet Cheviot
Coal, mais d’autres approches permettant d’évaluer les effets
environnementaux d’un projet peuvent clairement étre tout
aussi valables, sinon plus appropriées.

Les Composantes environnementales valorisées

CRC a défini les CEV comme étant «les attributs environne-
mentaux associés a la réalisation du projet proposé qui,
juge-t-on, ont un intérét pour le public, pour le gouverne-
ment ou pour les milieux professionnels». CRC a inclus les
composantes physiques (par exemple, I’eau souterraine, la
qualit¢ de I’air), biologiques (par exemple, le poisson, la
végétation, les ongulés) et socio-économiques (par exemple,
la foresterie, la santé publique, les loisirs) de I'environne-
ment en choisissant les CEV, et ce, en partie en raison,
comme elle I’a fait remarquer, de la définition de portée
générale des effets environnementaux figurant dans la
législation provinciale et dans la législation fédérale.
L’utilisation des CEV visait a ce que le processus d’EEE
mette ’accent sur les questions pertinentes.
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The Panel believes that the use of VECs is appropriate for
the Cheviot Coal Project. In particular, the Panel accepts
that their use can minimize unnecessary effort to assess
issues of likely little relevance, and ensure that the efforts of
the applicant, the interested publics, and the government
review agencies alike are focused on key questions. Further-
more, the results of analyses of VECs, if properly done, can
reasonably be expected to be applicable to a broader range
of environmental parameters.

Spatial and Temporal Boundaries

CRC noted that the Cheviot Coal Project has the potential
to affect various VECs over a range of distances from the
actual sources of disturbance as well as over a number of
time periods of various lengths. In preparing the EIA, CRC
indicated that it has generally attempted to describe the
aerial extent of a predicted impact (i.e. its spatial boundary),
as well as the time period over which CRC predicted that
such impacts will occur (i.e. its temporal boundary). The
Panel notes that while CRC initially attempted to provide
some broader definitions of these two terms, it is evident
from the EIA that both the spatial and temporal boundaries
of environmental effects ultimately tended to be highly
specific to: first, the actual components of the Cheviot Coal
Project (e.g. the transportation and utilities corridor, the coal
processing plant, or the surface mine); second, the project
phase (e.g. construction, operation, or decommissioning);
and third, the particular VEC under consideration (e.g. water
quality, vegetation, or carnivores). The Panel, therefore, has
also not attempted to set broad definitions for either the
spatial or temporal boundaries of environmental effects, but
rather has considered the evidence as presented for each
VEC.

Significance of Environmental Effects

While recognizing that this is somewhat of an over simplifi-
cation, the Panel believes that the environmental effects
arising from the Cheviot Coal Project can be placed, for all
practical purposes, into one of three general categories.
These are:

(1) changes to the numbers of organisms, including both
flora and fauna, found in the environment and their relative
proportions to each other;

(2) changes to the physical properties, including water, air,
and soil, of the environment and their interactions; and

(3) changes to the human use of the environment, for
aesthetic, spiritual, recreational, economic, or any other
purpose.

La commission croit qu’il est opportun d’utiliser les CEV
pour le projet Cheviot Coal. En particulier, la commission
reconnait que leur utilisation permet d’éviter que 1’on
déploie des efforts inutiles en vue d’évaluer des questions
qui sont probablement peu pertinentes et d’assurer que le
demandeur, la population intéressée ct les organismes
gouvernementaux chargés de ’examen mettent ’accent sur
les questions cruciales. En outre, il y a raisonnablement licu
de s’attendre a ce que le résultat de 1’analyse des CEV, si
cette analyse est effectuée de la fagon appropriée, s’applique
a une gamme plus étendue de parameétres environnementaux.

Limites spatiales et temporelles

CRC a fait remarquer que le projet Cheviot Coal pecut
influer sur diverses CEV a certaines distances des sources
réelles de perturbation et sur un certain nombre de périodes
plus ou moins longues. En préparant 'EEE, CRC a fait
savoir qu’elle avait d’une fagon générale tenté de décrire
’étendue aérienne d’un effet prévu (c’est-a-dire la limite
spatiale) ainsi que la période pendant laquelle pareils effets
se produiraient selon elle (c’est-a-dire la limite temporelle).
La commission note que CRC a initialement tenté de définir
d’une fagon plus générale ces deux expressions, mais il
ressort de I’EEE que les limites spatiales et temporelles des
effets environnementaux avaient en fin de compte tendance
a étre fort précises: premierement, les composantes actuelles
du projet Cheviot Coal (par excmple, les voies de transport
et des services publics, 1’usine de traitement du charbon ou
la mine a ciel ouvert): deuxiémement, la phase de réalisation
du projet (par exemple, la construction, I’exploitation ou le
déclassement); troisiemement, la CEV en cause (par exem-
ple, la qualité de I’eau, la végétation ou les carnivores). La
commission n’a donc pas non plus tent¢ d’énoncer des
définitions générales a I'égard des limites spatiales ou
temporelles des effets environnementaux, mais elle a plutot
examiné la preuve telle qu’elle avait été présentéc a 1'égard
de chaque CEV.

Importance des effets environnementaux

Tout en reconnaissant qu’elle simplifie quelque peu les
choses, la commission croit que les effets environnementaux
découlant du projet Cheviot Coal peuvent étre rangés, a
toutes fins utiles, dans 'une de trois catégories générales:

(1) les changements en ce qui concerne le nombre des
organismes, y compris la flore et la faune, qui se trouvent
dans I’environnement et leurs proportions relatives les uns
par rapport aux autres;

(2) les changements afférents aux propriétés physiques, y
compris I’eau, I’air, le sol, de I’environnement et leurs effets
mutuels;

(3) les changements pour I'utilisation humaine de 1’environ-
nement, a4 des fins esthétiques, spirituelles, récréatives,
économiques ou autres;
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For each of these three categories, the parameters which
define when an environmental effect is significant are
clearly different. In assessing whether an environmental
effect of the Cheviot Coal Project is significant, the Panel
has, when appropriate, used the following general criteria:

(1) For organisms, an environmental effect was generally
considered to be significant when the changes induced by
the Cheviot Coal Project are beyond the normal range of
natural variation in the population size of that organism or
group of organisms and the effects on population size will
continue beyond the life of the Cheviot Coal Project into the
foreseeable future. The term population is based on the
biological definition of population; that is, a geographically
distinct assemblage of members of a species, usually capable
of successful reproduction.

(2) For the physical properties of the environment, an
environmental effect of the Cheviot Coal Project would
normally be considered to be significant when either the
mean value of the physical property or its normal range of
variation is altered to the point that this results in either a
reduced carrying capacity of the environment for biological
VECs, or a risk to human health or safety.

(3) For human use, an environmental effect resulting from
the Cheviot Coal Project would usually be considered to be
significant if it results in a permanent loss of an area or
region where an activity was historically carried out and
where other comparable areas cannot be readily substituted.

Where particular issues did not clearly fall into any of the
above categories, the Panel has used its professional judge-
ment in its assessment of the significance of environmental
effects. For example, an environmental effect may be
deemed significant if it precludes organisms from returning
to an area where they previously occurred or alternatively
precludes some reasonably likely future human use. Clearly
a greater degree of judgement regarding whether these
alternative events have a reasonable probability of occurring
and their importance, if they did, must be applied. It is
worth noting that while all of the environmental effects
described above result in negative impacts, the same model
can be applied when the environmental effects result in a
net positive change.

In its application, CRC stated that it had considered the
effects of its mitigation measures prior to determining
environmental significance, an approach which was ques-
tioned by some parties at the hearing. The Panel, in its
assessment of the Cheviot Coal Project, believes that the
significance of environmental effects can only be realisti-
cally determined after mitigation has been incorporated into
the project design. In this case, this would include the
mitigation measures required by the Panel and other regula-

Pour chacune de ces trois catégories, les parametres qui
définissent les circonstances dans lesquelles un effet envi-
ronnemental est important sont clairement différentes. En
déterminant si un effet environnemental du projet Cheviot
Coal est important, la commission a utilisé, le cas échéant,
les critéres généraux suivants:

(1) En ce qui concerne les organismes, un effet environne-
mental a généralement été considéré comme important
lorsque les changements résultant de la réalisation du projet
Cheviot Coal excédent la gamme normale des variations
naturelles de la taille de la population de cet organisme ou
de ce groupe d’organismes et que les effets sur la population
se poursuivront dans un avenir prévisible une fois qu’il aura
¢été mis fin au projet Cheviot Coal. Le terme «population»
est fondé sur la définition biologique de la population,
c’est-d-dire un assemblage géographiquement distinct de
membres d’une espéce, habituellement capable de se
reproduire avec succes.

(2) En ce qui concerne les propriétés physiques de I’environ-
nement, un effet environnemental du projet Cheviot Coal
serait normalement considéré comme important si la valeur
moyenne de la propriété physique ou sa variabilité normale
est modifiée au point d’entrainer une capacité réduite
d’absorption de 1’environnement pour les CEV biologiques,
ou un risque pour la santé humaine ou la sécurité.

(3) Quant a [’utilisation humaine, un effet environnemental
résultant du projet Cheviot Coal serait habitueilement
considéré comme important s’il entraine une perte perma-
nente d’une zone ou d’une région dans laquelle une activité
a été exercée par le passé et si d’autres régions comparables
ne peuvent pas y étre substituées.

Lorsque certaines questions particulieres n’appartenaient
clairement pas a 1’'une des catégories susmentionnées, la
commission s’est fondée sur son jugement d’expert pour
évaluer I’importance des effets environnementaux. Ainsi, un
effet environnemental peut étre jugé important s’il empéche
certains organismes de retourner dans une région ou ils se
trouvaient auparavant ou encore s’il empéche une utilisation
humaine future raisonnablement probable. A coup sir, il faut
faire preuve de plus de jugement lorsque 1’on se demande si
ces événements pourront raisonnablement se produire et
quelle est leur importance le cas échéant. Il vaut la peine de
noter que tous les effets environnementaux susmentionnés
entrainent des effets négatifs, mais le méme modéle peut
étre utilisé lorsque les effets environnementaux entrainent
des changements nets positifs.

Dans sa demande, CRC a déclaré avoir examiné les effets
de ses mesures d’atténuation avant de déterminer la question
de I'importance environnementale, soit une approche que
certaines parties ont remise en question a I’audience. En
évaluant le projet Cheviot Coal, la commission croit que
I’importance des effets environnementaux peut uniquement
étre déterminée d’une fagon réaliste aprés que les mesures
d’atténuation ont été incorporées dans la conception du
projet. Dans ce cas-ci, cela comprendrait les mesures
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tory agencies in addition to those proposed by CRC.

Cumulative Environmental Effects

Both provincial and federal EIA legislation require a
proponent to assess the cumulative environmental effects of
its proposed project. In recent years, a considerable amount
of debate has occurred regarding how cumulative environ-
mental effects should be defined and assessed, but a number
of questions remain. In this case, CRC’s approach to
addressing cumulative effects was also challenged by some
interveners.

For the purposes of this review the Panel believes that,
ideally, in order to carry out a cumulative effects assessment
(CEC) of the Cheviot Coal Project, it is necessary to first
have some knowledge of the historic status of each VEC
that may be affected by the project (e.g. what was its past
distribution and occurrence? Were these attributes stable or
variable?). The second step is to understand its current status
(e.g. has its distribution and occurrence changed? Are these
attributes more or less variable?). The third step is to
ascertain why those changes, if any, have occurred (e.g. are
they caused by normal biological, physical, or social
processes? Or, are they due to anthropogenic or some other
unique forces?).

Based upon this description of existing conditions, the fourth
step in the process is to estimate the likely incremental
effects of the proposed project on the VEC, both in absolute
terms as well as on its degree of variability. The final step
is to identify any other reasonable factors, particularly other
projects or developments which, if they also occur, will also
have an effect on the VEC, and what their incremental
effects either alone or combined might be.

In carrying out its review, the Panel has, either explicitly or
implicitly, applied the above criteria to the information
provided by CRC in its application. In those cases where the
data base is incomplete or of questionable quality, the Panel
has used its professional judgment as appropriate. The Panel
has then attempted to assess, within the context of the full
range of project benefits and costs:

(1) whether the incremental changes in a VEC created by
the Cheviot Coal Project are significant;

(2) if they are significant, whether they are justified from a
public interest perspective; and

(3) if they are justified, whether the incremental changes in
a VEC create a significant risk that other development
opportunities may need to be foregone.

d’atténuation exigées par la commission et par les autres
organismes de réglementation en plus de celles qui sont
proposées par CRC.

Effets environnementaux cumulatifs

La législation provinciale et la législation fédérale cn
mati¢re d’EEE exigent dans les deux cas que le promoteur
évalue les effets cumulatifs du projet proposé. Au cours des
derniéres années, la fagon de définir et d’évaluer les effets
environnementaux a fait I’objet de nombreux débats, mais
un certain nombre de questions se posent encore. Dans cc
cas-ci, I’approche que CRC a utilisée en vue d’cxaminer les
effets cumulatifs a été également contestée par certains
intervenants.

Aux fins de cet examen, la Commission croit qu'idéalement,
afin d’évaluer les effets cumulatifs du projet Cheviot Coal,
il faut d’abord avoir une certaine connaissance de la
situation passée en ce qui concerne chaque CEV qui peut
étre touchée par le projet (c’est-a-dire quelle était sa
distribution et son existence par le passé et si ces attributs
étaient stables ou variables). La deuxiéme étape consiste a
comprendre la situation actuelle (c’est-a-dire si la distribu-
tion et I’existence ont changé et si ces attributs sont plus ou
moins variables). La troisiéme étape consiste a4 déterminer
la cause de ces changements le cas échéant, (c’cst-a-dire
sils sont causés par des processus biologiques, physiques ou
sociaux normaux ou s’ils sont attribuables a4 des forces
anthropiques ou a d’autres forces uniques en leur genre).

Compte tenu de la description des conditions existantes, la
quatriéme étape du processus consiste a estimer les effets
différentiels probables du projet proposé sur les CEV, tant
en termes absolus qu’au point de vue de leur degré de
variabilité. L’étape finale consiste a définir tout autre
¢lément raisonnable, en particulier les autres projets qui,
s’ils sont réalisés, auront également un effet sur les CEV et
a déterminer quels seraient leurs effets différenticls isolé-
ment ou ensemble.

Dans son examen, la commission a expressément ou
implicitement appliqué les critéres susmentionnés aux
renseignements que CRC avait fournis dans sa demande.
Lorsque les données de base étaient incomplétes ou d’une
qualité contestable, la commission s’est fondée sur son
jugement d’expert le cas échéant. La commission a ensuite
tenté d’évaluer, compte tenu de la gamme compléte des
avantages liés au projet et des coilts,

(1) si les changements différentiels relatifs 4 une CEV créés
par le projet Cheviot Coal sont importants;

(2) dans I'affirmative, s’ils sont justifiés du point de vue de
’intérét public;

(3) dans I’affirmative, si par suite des changements différen-
tiels relatifs a CEV, il pourrait étre nécessaire de renoncer
a d’autres possibilités de mise en valeur.
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Income tax — Income calculation — Deductions —
Appeal from Tax Court’s dismissal of appeal from assess-
ment disallowing deduction of payment to City of Montréal
as reimbursement for cost of relocating street — Expansion
of shopping centre’s parking facilities necessary to improve
competitiveness — Appellants exchanging undeveloped land
near centre with City, using former street as parking lot —
Agreed to pay $480,900 as reimbursement for cost of street
relocation — Appeal dismissed (Létourneau J.A. dissenting)
— Expansion of parking facilities direct advantage —
Requiring exchange of land, street relocation — Both part
of single arrangement to permit expansion — Capital
expenditure — Létourneau J.A. (dissenting) holding three
distinct, severable expenditures — Payment to reimburse
City for cost of relocating street — No land acquisition cost
as property of comparable value exchanged.

This was an appeal from the Tax Court’s dismissal of an
appeal from the disallowance of a deduction for the 1986
taxation year of a payment to the City of Montréal as
reimbursement for the cost of relocating a street.

The appellants were co-owners of a shopping centre. In
the mid-80s they decided that in order to remain competitive
they had to improve and upgrade the services to their
tenants and customers. They decided to enlarge the parking
lot by exchanging undeveloped lands that they owned with
the City, and to use what was then Pierre Corneille Street as
a parking lot. They agreed to pay the City $480,900 as
reimbursement for the cost of street relocation. They had
made a similar undertaking in 1969 when the street was first
constructed pursuant to an exchange that had taken place at
that time. In 1969, the relocation cost had taken the form of
a local improvement tax collected over a period of about 10
years, and the appellants deducted these taxes in computing
their taxable income. But in 1986 the cost of relocation was
payable as a lump sum because the City was no longer able
to charge local improvement taxes without having to go
through the Quebec government for a special budget. The
Tax Court concluded that although the ultimate goal of the
expenditure was to enhance the popularity of the shopping
centre, the direct purpose of the payment was to expand the
parking capacity of the shopping centre, and therefore the
direct advantage of such expenditure was an acquisition of
land which was an asset of an enduring nature which the
appellant had contracted for or anticipated.

Impot sur le revenu — Caleul du revenu — Déductions —
Appel formé contre le rejet par la Cour de 'impot d'un
appel interjeté¢ a l'encontre d'une cotisation refusant la
déduction d’un paiement ¢ffectué a la Ville de Montréal
pour le remboursement des frais de déplacement d’une rue
— L’agrandissement du stationnement d'un centre commer-
cial était rendu nécessaire pour rehausser son caractére
concurrentiel — Les appelantes ont échangeé avec la Ville
des terrains non lotis situés prés du centre commercial et
ont utilisé une ancienne rue comme terrain de stationnement
— Elles ont convenu de verser la somme de 480 900 $ pour
le remboursement des frais de déplacement de la rue —
Appel rejeté (le juge Létournean, J.C.A., dissident) —
L’agrandissement du stationnement constituait un avauntage
direct — Il exigeait un échange de terrains et le déplace-
ment d’une rue — Les deux faisaient partie d’une entente
unique pour permettre l'agrandissement — Dépense en
immobilisations — Le juge Létournean, J.C.A. (dissident), a
conclu qu'il y avait trois dépenses distinctes et séparables
— Le paiement visait a rembowrser a la Ville les fiais de
déplacement d'une rue — Il n'’y a pas eu de frais d'acquisi-
tion de terrains parce que la valeur des lots échangés était
comparable.

11 s’agissait d’un appel formé contre le rejet par la Cour
de I’impdt d’un appel interjeté & I’encontre du refus d’unc
déduction, pour I’année d’imposition 1986, d’un paiement
effectué 4 la Ville de Montréal pour le remboursement des
frais de déplacement d’une rue.

Les appelantes étaient copropriétaires d’un centre commer-
cial. Au milieu des années 80, elles ont décidé que, pour
rester concurrentielles, elles devaient améliorer et accroitre
les services offerts a leurs locataires ainsi qu'a leurs clients.
Elles ont décidé d’agrandir le terrain de stationnement en
échangeant avec la Ville des terrains non lotis dont elles
étaient propriétaires et d’utiliser comme terrain de stationne-
ment ce qui était alors la rue Pierre Corncille. Elles ont
convenu de payer a la Ville la somme de 480 900 $ pour le
remboursement des frais de déplacement de la rue. Elles
avaient pris un engagement semblable en 1969 au moment
de la construction initiale de la rue conformément a un
échange qui avait eu lien a cette époque. En 1969, les frais
de déplacement avaient pris la forme d’une taxe d’améliora-
tions locales imposée durant environ 10 ans et les appelantes
ont déduit ces taxes dans le calcul de leur revenu imposable.
Mais en 1986, les frais de déplacement de la rue étaient
payables de fagon forfaitaire, étant donné que la Ville ne
pouvait plus imposer de taxes d’améliorations locales sans
devoir s’adresser au gouvernement du Québec pour obtenir
un budget spécial. La Cour de I'imp6t a conclu que, méme
si la dépense avait pour but ultime de rehausser la popularite
du centre commercial, le paiement de la dépensc visait
directement 4 agrandir le terrain de stationnement du centre
commercial et, par conséquent, ’avantage direct d’unc telle
dépense était I’acquisition d’un terrain qui était un actif de
nature durable, acquisition pour laquelle I’appelante avait
conclu un contrat ou qu’elle avait prévue.
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The issue was whether or not the payment of $480,900
was a capital expense for taxation purposes.

Held (Létourneau J.A. dissenting), the appeal should be
dismissed.

Per Noél J.A. (Décary J.A. concurring): In order to
determine whether an expenditure is made on capital or
revenue account, it is necessary to identify the advantage
sought by the payor in incurring the expenditure. An
expenditure may be associated with more than one goal. In
incurring the expenditure, the appellants probably contem-
plated that the popularity of the shopping centre would be
enhanced. But the direct advantage sought was the expan-
sion of the parking facilities, which required both an
exchange of land with the City and the relocation of the
street, integral parts of a single agreement to permit the
expansion of the parking lot, which were not severable.

Per Létourneau J.A. (dissenting): There were three
different undertakings by the appellant involving three
expenditures: (1) an exchange of lands; (2) a deposit of
$480,900 as payment for the relocation of the street, subject
to adjustments to the real cost; and (3) an expansion of the
amenities worth $6 million, guaranteed by a bond of $1
million to be forfeited in favour of the City of Montréal in
case the appellant decided not to proceed with the expan-
sion. The Tax Court did not consider the severability of
these three expenditures, and erred in considering these three
expenditures as part of the acquisition cost of land to expand
the parking lot.

The agreement indicated that the appellant undertook to
make three distinct and severable expenditures. The addi-
tional parking space resulted from the exchange of titles
between the appellant and the City. There was no acquisi-
tion cost for the additional parking space because the value
of the portions exchanged was comparable. As of the
registration of the deed, the exchange of titles was com-
pleted, regardless of the other two undertakings for expendi-
tures. The appellant could later have declined to proceed
with the proposed expansion, or refused to pay for the
adjusted cost of the relocation of the new street, and been
sued for such default, but the exchange of lands and titles
would have remained unaffected.

The appellants exchanged portions of adjacent lands to
improve the shopping centre’s operations and thereby
enhance the competitiveness and profitability of its business.
Indeed, as a result of the exchange, the appellant gave more
land than it received in return. In any event, the expenditure
was not paid for an “acquisition of land”, but for the cost of
relocating the street.

La question était de savoir si le paiement de la somme de
480 900 $ constituait ou non une dépense en immobilisa-
tions aux fins de I’impét.

Arrét (le juge Létourneau, J.C.A., étant dissident): I’ appel
doit étre rejeté.

Le juge Noél, J.C.A. (Ie juge Décary, J.C.A., y souscri-
vant): Afin d’établir si une dépense donnée est imputable au
capital ou au revenu, il faut identifier I’avantage recherché
par le payeur au moment d’engager la dépense. Une dépense
peut étre associée a plus d’une fin. En engageant la dépense
en question, les appelantes ont probablement envisagé que
Pattrait du centre commercial en serait rehaussé. Mais
I’avantage directement recherché était ’agrandissement du
terrain de stationnement, lequel exigeait a la fois un échange
de terrains avec la Ville et le déplacement de la rue, parties
intégrantes d’une entente unique pour prévoir 1’agrandisse-
ment du terrain de stationnement, lesquelles n’étaient pas
séparables.

Le juge Létourneau, J.C.A. (dissident). 1l y a eu trois
engagements différents pris par I’appelante relativement a
trois dépenses: 1) un échange de terrains; 2) un dépét de
480 900 $ pour le paiement du déplacement de la rue, sous
réserve de rajustements en fonction du coit réel; et 3) un
agrandissement des aménagements d’une valeur de
6 millions de dollars garanti par un cautionnement de
1 million de dollars qui devait étre attribué a la Ville de
Montréal au cas ou ’appelante déciderait de ne pas procéder
a I’agrandissement. La Cour de I’imp6t n’a pas tenu compte
du caractére séparable de ces trois dépenses et elle a commis
une erreur en croyant que ces trois dépenses faisaient toutes
partie des frais d’acquisition d’une parcelle de terrain pour
agrandir le terrain de stationnement.

L’entente indiquait que [’appelante s’est engagée a
effectuer trois dépenses distinctes et séparables. L’espace
supplémentaire alloué au stationnement résultait de 1'¢-
change de titres de propriété, entre I’appelante et la Ville. 11
n’y avait pas de frais d’acquisition en ce qui concernait cet
aspect de I’opération parce que la valeur des lots échangés
était comparable. Dés ’enregistrement de 1’acte, 1’échange
des titres de propriété était complet indépendamment des
deux autres engagements pris relativement aux dépenses.
L’appelante aurait pu refuser plus tard de donner suite a
I’agrandissement projeté ou refuser de payer les frais
rajustés du déplacement de la nouvelle rue et aurait pu étre
poursuivie pour un tel défaut, mais I’échange des lots et des
titres de propriété se serait trouvé effectué.

Les appelantes ont procédé a un échange de lots adjacents
pour améliorer leur efficacité et rehausser ainsi le caractére
concurrentiel et rentable de leur entreprise. En effet, a la
suite de cet échange, I’appelante donnait plus de terrain
qu’elle n’en recevait en retour. De toute fagon, la dépense
en cause n’a pas €té payée pour une «acquisition de ter-
rains», mais pour couvrir les frais de déplacement de la rue.
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The money was not paid for changes or additions to the
appellant’s premises. There is no requirement that the work
which ultimately led to the expenditure incurred by the
appellant be done at the initiative or request of the City. Nor
is there a requirement that there be a corresponding advan-
tage of equal or greater value to the City in order that the
expenditure incurred be one on revenue account, The
appellant wanted to obtain, and paid for, the maintenance of
an access to the north of its shopping centre by the reloca-
tion of the street. An identical expenditure in 1969 in
identical circumstances resulted in the imposition of a local
improvement tax upon the appellant by the City for the cost
of relocating the same street. Such tax was properly
deducted as a business expense. The present expenditure
was in the nature of a tax because it was incurred and paid
for the same kind of improvements to a city street to
maintain the competitiveness of the business. The fact that
the City elected to proceed as it did in this instance did not
alter the nature and character of the expenditure in the
appellant’s hands and the nature of the advantage it gained
as a result of making such expenditure.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Income Tax Act, S.C. 1970-71-72, ¢. 63, s. 18(1)(D).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Algoma Central Railway v. Minister of National
Revenue, [1967] 2 Ex. C.R. 88; [1968] CTC 130;
(1967), 67 DTC 5091; affd [1968] S.C.R. 447; (1968),
68 D.L.R. (2d) 447; [1968] CTC 161; 68 DTC 5096.

DISTINGUISHED:

Oxford Shopping Centres Ltd. v. R., [1980] 2 F.C. 89;
[1980] CTC 7; (1979), 79 DTC 5458 (T.D.); affd
[1982] 1 F.C. 97; [1981] CTC 128; (1980), 81 DTC
5065 (C.A.).

REFERRED TO:

Johns-Manville Canada Inc. v. The Queen, [1985] 2
S.C.R. 46; (1985), 21 D.L.R. (4th) 210; [1985] 2 CTC
111; 85 DTC 5373; 60 N.R. 224; Strick v. Regent Oil
Co. Ltd., [1966] A.C. 295 (H.L.).

APPEAL from the Tax Coutt’s decision that
payment of $480,900 to the City of Montréal as
reimbursement for the cost of relocation of a street

L’argent n’a pas ét¢ versé pour effectucr des changements
ou des additions aux locaux de I’appelante. Il n'y avait
aucune obligation que les travaux qui en fin de compte ont
mené & la dépense engagée par I'appelante soient faits 3
Pinitiative ou 4 la demande de la Ville. Il n’y avait pas
d’obligation non plus qu’il existe un avantage correspondant
d’une valeur égale ou supérieure pour la Ville pour que la
dépense engagée soit imputable au revenu. Ce que I"appe-
lante voulait obtenir et pour lequel elle a payé, c’est le
maintien d’un accés au nord de son centre commercial par
le déplacement de la rue. Une dépense identique cffectuce
en 1969 dans des circonstances identiques a donné licu a
une taxe d’améliorations locales imposéc a 1'appelante par
la Ville pour les frais de déplacement de la méme rue. Une
telle taxe a été correctement déduite comme dépense
d’entreprise. En I’espéce, la dépense était de la nature d’unc
taxe parce qu’elle a été engagée et payée pour le méme
genre d’améliorations apportées a une rue municipale pour
maintenir le caractere concurrentiel de 'entreprise. Le fait
que la Ville ait choisi de procéder de cettc manicre ne peut
pas changer la nature et le caractére de la dépense pour
I’appelante et la nature de ’avantage qu’elle a obtenu pour
avoir engagé cette dépense.
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Loi de I'impét sur le revenu, S.C. 1970-71-72, ch. 63,
art. 18(1)b).
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APPEL d’une décision de la Cour de I"impdt selon
laquelle le paiement de la somme de 480 900 $ a la
Ville de Montréal pour le remboursement des frais de
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when the appellants expanded their shopping centre’s
parking facilities was a capital expenditure and not
deductible from the appellants” 1986 income (Harwill
Investment Corp. v. Canada, [1993] 1 C.T.C. 2424;
(1993), 93 DTC 247). Appeal dismissed.

APPEARANCES:
Mitchell H. Klein and Lloyd P. Feldman for
appellants.
Daniel Marecki and Catherine Letellier for
respondent.

SOLICITORS OF RECORD:

Goodman Phillips & Vineberg, Montréal, for
appellants.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

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

[1] LETOURNEAU J.A. (dissenting): This is an appeal
by Harwill Investment Corporation from a judgment
of a judge of the Tax Court of Canada [[1993] 1
C.T.C. 2424] dismissing its appeal from an assessment
by the Minister of National Revenue (Minister) in
respect of the 1986 taxation year.

[2] The sole issue before us consists in determining
whether the payment of $480,900 made by the appel-
lant to the City of Montréal is or is not a capital
expense for taxation purpose. Such payment was to
reimburse the City of Montréal for the cost it incurred
as a consequence of the relocation of Pierre Corneille
Street. The Tax Court concluded that the payment was
on account of capital and the deduction claimed by the
appellant was denied pursuant to paragraph 18(1)(b) of
the Income Tax Act [S.C. 1970-71-72, c. 63] (the Act).
Hence the appeal.

Facts

[3] The appeliant is a co-owner of Place Versailles
Shopping Centre (Place Versailles) in Montréal. All

déplacement d’une rue lorsque les appelantes ont
agrandi le stationnement de leur centre commercial
constituait une dépense en immobilisations et n’était
pas déductible du revenu des appelantes pour I’année
1986 (Harwill Investment Corp. c. Canada, [1993] 1
C.T.C. 2424; (1993), 93 DTC 247). Appel rejeté.

ONT COMPARU:

Mitchell H. Klein et Lloyd P. Feldman pour les
appelantes.

Daniel Marecki et Catherine Letellier pour 1’inti-
mée.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Goodman Phillips & Vineberg, Montréal, pour les
appelantes.

Le sous-procureur général du Canada pour
Iintimée.

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

[11 Le JUGE LETOURNEAU, J.C.A. (dissident): 1l
s’agit d’un appel formé par Harwill Investment
Corporation contre une décision d’un juge de la Cour
canadienne de ’imp6t [[1993] 1 C.T.C. 2424] rejetant
I’appel qu’elle avait interjeté a4 l’encontre d’une
cotisation établie par le ministre du Revenu national
(le ministre) a 1’égard de I’année d’imposition 1986.

[2] La seule question dont nous sommes saisis est de
savoir si le paiement de 480900 $ effectué par
I’appelante a la Ville de Montréal constitue ou non
une dépense en immobilisations aux fins de 1’impdt.
Ce paiement visait a rembourser la Ville de Montréal
des frais qu’elle avait engagés a la suite du déplace-
ment de la rue Pierre Corneille. La Cour de I'imp6t a
conclu que ce paiement était imputable au capital et la
déduction réclamée par I’appelante a été refusée
conformément a 1’alinéa 18(1)b) de la Loi de I'impét
sur le revenu [S.C. 1970-71-72, ch. 63] (la Loi). D’ou
le présent appel.

Les faits

[3] L’appelante est copropriétaire du centre commer-
cial Place Versailles (Place Versailles) a Montréal.
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the co-owners appealed against the assessment made
by the Minister, but it was agreed to proceed only in
the file of the appellant. However, the decision ren-
dered in the present appeal will affect the appeals of
the other co-owners in files A-229-93, A-230-93,
A-231-93, A-232-93 and A-234-93.

{41 It became apparent to the co-owners of Place
Versailles in the mid-eighties that, in order to remain
competitive with another shopping centre that operated
only one mile away from them, they had to improve
and upgrade the services to their tenants as well as to
the customers so that their rental income could
increase. To that end, they had hoped to expand Place
Versailles to the north by enlarging its parking lot.

[5]1 I hasten to add that this was not the first time
that Place Versailles expanded its operations. Such
operations started in 1963 and the first expansion
came in 1965. A second expansion came in 1969 to
the north and, interestingly enough, this expansion, as
in the present instance, involved an exchange of lands
between Place Versailles and the City of Montréal. As
a matter of fact, Place Versailles reacquired title to the
former Paul Racine Street' and ceded to the City title
to lands located approximately 825 feet to the north
for the purpose of constructing Pierre Corneille Street.
This street then became the northern boundary of
Place Versailles.

[6] Place Versailles owned undeveloped lands north
of Pierre Corneille Street which, along with that street,
were used by its customers for parking. The co-owners
felt that, if they could exchange lands with the City
and used the actual situs of Pierre Corneille Street as
a parking lot, it would increase their commercial
competitiveness and their income.

[71 As in the second expansion in 1969, they entered
into an agreement to exchange titles with respect to
Pierre Corneille Street and a piece of land to the north
of the street which would become the new situs of
that street and the new boundary to Place Versailles,

Toutes les copropriétaires ont interjeté appel de la
cotisation établie par le ministre, mais il a été convenu
de procéder seulement dans le dossier de I’appelante.
Cependant, la décision rendue dans le présent appel
décidera du sort des appels formés par les autres
copropriétaires dans les dossiers A-229-93, A-230-93,
A-231-93, A-232-93 et A-234-93.

[41 U estdevenu évident aux copropri€taires de Place
Versailles au milieu des années 80 que, pour rester
concurrentielles avec un autre centre commercial
exploité seulement un mille plus loin, elles devaient
améliorer et accroitre les services offerts a leurs
locataires ainsi qu’a leurs clients afin d’accroitre leur
revenu locatif. A cette fin, elles avaient souhaité
agrandir Place Versailles vers le nord en augmentant
la superficie de son terrain de stationnement.

[5] Je m’empresse d’ajouter que ce n’était pas la
premiére fois que Place Versailles prenait de 1’expan-
sion. Elle a commencé ses activités en 1963 et le
premier agrandissement a eu lieu en 1965. Un
deuxiéme agrandissement est survenu en 1969 vers le
nord et, ce qui est assez intéressant, cet agrandisse-
ment, comme dans le cas présent, concernait un
échange de terrains entre Place Versailles et la Ville
de Montréal. En fait, Place Versailles a acquis de
nouveau la propriété de ’ancienne rue Paul Racine' et
cédé a la Ville la propriété de terrains situés a environ
825 pieds au nord pour la construction de la rue Pierre
Corneille. Cette rue est alors devenue la limite nord de
Place Versailles.

[6] Place Versailles possédait des terrains non lotis
au nord de la rue Pierre Corneille qui, tout comme
cette rue, étaient utilisés par ses clients & des fins de
stationnement. Les copropriétaires ont cru que, si elles
pouvaient échanger des terrains avec la Ville et utiliser
le site méme de la rue Pierre Corneille comme terrain
de stationnement, cela accroitrait la compétitivité de
leur entreprise et leur revenu.

[71 Comme au deuxiéme agrandissement survenu en
1969, elles ont convenu d’échanger des titres de
propriété concernant la rue Pierre Corneille et une
parcelle de terrain au nord de la rue qui deviendrait le
nouveau site de cette rue et la nouvelle limite de Place
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In this process, the co-owners received 3,041.37
square metres of land, but ceded in return to the City
some 3,486.37 square metres. The net result was a
diminution of the size of the physical assets they
owned close to the shopping centre, but an improve-
ment in the operativeness of the assets of Place
Versailles which was most likely to increase its
business operations and income as a result of the
exchange.

[8] The co-owners agreed to pay to the City of
Montréal the cost of the relocation of Pierre Corneille
Street, such cost involving the cost of attendant
sidewalks and the usual services. They had made a
similar undertaking in 1969 when Pierre Corneille
Street was first constructed pursuant to the exchange
that took place. At that time, such cost took the form
of a local improvement tax collected from the co-
owners over a period of approximately 10 years.
These taxes were deducted by the appellant in comput-
ing its taxable income.

[9] However, this time, the cost of relocation of
Pierre Corneille Street took a different facet. The
amount of $480,900 was not levied as a yearly tax. It
was payable in a lump sum as direct compensation for
the improvements to the street, the reason being that
the City of Montréal was no longer able to charge
local improvement taxes without having to go through
the Quebec Government for a special budget. The
process would have been time-consuming and the
elected representatives of the City of Montréal were
not too eager to engage in it. It is against this back-
ground that the decision of the Tax Court Judge was
rendered.

The Decision of the Tax Court of Canada

[10] In a short decision, the Tax Court Judge con-
cluded that the true ultimate goal of the expenditure
made by Place Versailles was to enhance the popular-
ity of the shopping centre. However, she was of the
view that the direct purpose of the payment for the
outlay was to expand the parking capacity of Place
Versailles and, therefore, that the direct advantage of
such expenditure was an acquisition of land which was
an asset of an enduring nature which the appellant had

Versailles. Dans cette opération, les copropriétaires ont
recu 3 041,37 meétres carrés de terrain, mais elles ont
cédé en retour a la Ville environ 3 486,37 meétres
carrés. Il en a résulté une diminution de la grandeur
des biens immobiliers qu’elles possédaient prés du
centre commercial, mais une amélioration de 1’effica-
cit¢ de Place Versailles, qui avait de fortes chances
d’accroitre ses opérations commerciales et son revenu
a la suite de 1’échange.

[8] Les copropriétaires ont convenu de payer a la
Ville de Montréal les frais de déplacement de la rue
Pierre Corneille, ce qui comprenait le colit des trottoirs
attenants et des services habituels. Elles avaient pris
un engagement semblable en 1969 au moment de la
construction initiale de la rue Pierre Corneille confor-
mément 4 I’échange qui avait eu lieu. A cette époque,
ces frais avaient pris la forme d’une taxe d’améliora-
tions locales imposée aux copropriétaires durant
environ 10 ans. Ces taxes ont été déduites par 1’appe-
lante dans le calcul de son revenu imposable.

[9]1 Cependant, cette fois-ci, les frais de déplacement
de la rue Pierre Corneille ont pris un aspect différent.
Le montant de 480 900 $ n’a pas été imposé au titre
d’une taxe annuelle. 11 était payable de fagon forfai-
taire en tant qu’indemnité directe pour les améliora-
tions apportées a la rue, étant donné que la Ville de
Montréal ne pouvait plus imposer de taxes d’améliora-
tions locales sans devoir s’adresser au gouvernement
du Québec pour obtenir un budget spécial. Ce proces-
sus aurait exigé beaucoup de temps et les représen-
tants élus de la Ville de Montréal n’étaient pas trés
désireux de s’y engager. C’est dans ce contexte que la
décision du juge de la Cour de I'impdt a été rendue.

La décision de la Cour canadienne de I’impét

[10] Dans une bréve décision, le juge de la Cour de
I’impdt a conclu que la dépense engagée par Place
Versailles avait pour but ultime et véritable de rehaus-
ser la popularité du centre commercial. Toutefois, elle
était d’avis que le paiement de la dépense visait
directement a agrandir le terrain de stationnement de
Place Versailles et que, par conséquent, I’avantage
direct d’une telle dépense était 1’acquisition d’un
terrain qui était un actif de nature durable, acquisition
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contracted for or anticipated. She wrote at page 2429
of her decision:

In this instance the direct advantage is the acquisition of
the former Pierre Corneille Street, that is to say, acquisition
of land. This land, used in the expansion of a parking lot, is
an asset of an enduring nature.

Analysis of the decision

[11] There is no dispute between the parties that the
test to be applied in determining whether an expendi-
ture is a capital or a business outlay is the “common
sense” or “businessman’s” approach, the application of
which requires the appreciation of all the circum-
stances or features surrounding the transaction.? In
addition, the weight to be given to a particular circum-
stance depends on common sense rather than on a
strict application of any single legal principle.’

[12] In Oxford Shopping Centres Ltd. v. R.,* a
decision affirmed by this Court, Thurlow A.C.J.
stressed that it is “the nature of the advantage to be
gained which more than any other feature of the
particular situation will point to the proper
characterization of the expenditure as one of capital or
of revenue expense”.

[13] The appellant relied heavily upon the Oxford
case both because of the legal principles it sets out
and the striking resemblance between a great many of
its facts and the facts of the present instance.

[14] Inthe Oxford case as in the present appeal, the
appellant wanted to expand its shopping centre and its
parking area and required certain lands from the City
of Calgary for this purpose. Pursuant to an agreement,
it sold some portions of its lands to the City of
Calgary and bought from the City the portions of 60th
Ave. S.W.,, 5th Street S.W. and a laneway north of
60th Ave. S.W. which were no longer to be required
as streets.

[15] It, too, was required to pay to the City an
amount in lieu of local improvement taxes and rates.
The Oxford Shopping Centre then paid in three

pour laquelle I’appelante avait conclu un contrat ou
qu’elle avait prévue. Elle écrit a la page 2429 de sa
décision:

En P'espéce, 'avantage direct est P'acquisition de I’an-
cienne rue Pierre Comeille, c’est-a-dire 1’acquisition d’un

terrain. Ce terrain, utilisé pour ’agrandissement d’un terrain
de stationnement, est un actif de nature durable.

Analyse de la décision

[11] Les parties ne contestent nullement que le
critére a appliquer pour établir si une dépense est une
dépense de capital ou une dépense d’entreprise est la
régle du «bon sens» ou de «I’homme d’affaires», dont
I’application exige 1’évaluation de toutes les circons-
tances ou de tous les aspects entourant I’opération’. De
plus, le poids qu’il faut accorder & une circonstance
particuliére dépend du bon sens plutét que de I’appli-
cation stricte d’un simple principe de droit’.

[12] Dans Oxford Shopping Centres Lid. c. R.*, une
décision confirmée par notre Cour, le juge en chef
adjoint Thurlow a souligné que c’est «la nature de
I’avantage & gagner qui, plus que toute autre caracté-
ristique en Poccurrence, permettra de classer les
dépenses visées en dépenses de capital ou dépenses de
revenuy.

[13] L’appelante a invoqué fermement [’affaire
Oxford a 1a fois a cause des principes de droit qu’elle
établit et & cause de la ressemblance frappante existant
entre une bonne partie de ses faits et les faits de
’espece.

[14] Dans I’affaire Oxford tout comme en I’espéce,
I’appelante voulait agrandir son centre cominercial et
son terrain de stationnement et a demandé a la Ville
de Calgary certains terrains a cette fin. Conformément
a une entente, elle a vendu certaines parcelles de ses
terrains & la Ville de Calgary et a acheté a la Ville des
parties de la 60° Avenue S.-O., de la 5° Rue S.-O. et
une allée au nord de la 60° Avenue S.-O. qui n’étaient
plus requises comme rues.

[15] Elle a également été tenue de payer a la Ville
une somme d’argent tenant lieu de taxes d’améliora-
tions locales. L’Oxford Shopping Centre a ensuite
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instalments to the City of Calgary an amount of
$490,050° which is comparable to the amount of
$480,900 paid in the present instance to the City of
Montréal by the appellant.

[16] Both in the Oxford case and in the present
instance, the owners of their respective shopping
centres were trying to enhance the popularity of their
commerce and meet with success the increasing
competition from other shopping centres.

[17] The learned Tax Court Judge acknowledged all
these common features, but distinguished the Oxford
case on the basis that the appellant’s payment to the
City of Montréal was not made, as in the Oxford case,
to satisfy the City’s needs in remedying a problem of
congested traffic. In her view, it was made “for the
purpose of the appellant’s operating structures by
acquiring land to expand the surface allocated to
parking”.

[18] With respect, 1 think she misconstrued and
mischaracterized the nature of the transaction which
took place and for which the expenditure was made by
the appellant as well as the deed which sealed the
transaction.

Nature of the transaction and severability of the

payé en trois versements & la Ville de Calgary un
montant de 490 050 $° qui se compare au montant de
480 900 $ payé en ’espéce a la Ville de Montréal par
I’appelante.

[16] Tant dans I’affaire Oxford qu’en I’espéce, les
propriétaires des centres commerciaux respectifs
cherchaient a rehausser la popularité de leur commerce
et 4 répondre 4 la concurrence croissante d’autres
centres commerciaux.

[17] Le juge de la Cour de I'imp6t a reconnu tous
ces éléments communs, mais elle a établi une distinc-
tion d’avec I’affaire Oxford pour le motif que le
paiement effectué¢ par Pappelante a la Ville de
Montréal ne I’a pas ét€, comme dans 1’affaire Oxford,
pour permettre & la Ville de régler un probléme
d’encombrement de la circulation. A son avis, il a été
effectué «afin de permettre a 1’appelante d’améliorer
ses structures d’exploitation par P’acquisition de
terrains qui agrandiront son terrain de stationnement».

[18] Avec égards, je pense qu’elle a mal interprété
et mal caractérisé la nature de 1’opération qui a eu lieu
et pour laquelle I’appelante a engagé la dépense, ainsi
que I’acte qui a scellé ’opération.

La nature de |’opération et le caractére séparable des

expenditures

[19] It is worth noting that, in the present instance,
there was, as in the Oxford case, a single transaction
contained, it is true, in a single written agreement as
opposed to the six agreements which materialized the
transaction in the Oxford case. The Tax Court Judge
alluded to such difference, but I am not altogether sure
what importance, if any, she attached to that fact. The
Oxford case stands for the proposal that none is to be
given as long as the single agreement identifies what
the expenditures are incurred for and such expendi-
tures are segregated or severable.’

[20] In the present instance, the agreement revealed
three different undertakings by the appellant involving

dépenses

[19] 1l importe de noter que, en I’espéce, il s’agis-
sait, comme dans l’affaire Oxford, d’une seule et
unique opération figurant, il est vrai, dans une seule et
unique entente €crite par opposition aux six ententes
qui ont concrétisé 1’opération dans I’affaire Oxford. Le
juge de la Cour de I’impdt a fait allusion & une telle
différence, mais je ne suis pas tout a fait certain de
déceler quelle importance, le cas échéant, elle a
attaché a ce fait. L’affaire Oxford repose sur la
proposition selon laquelle il ne faut lui accorder
aucune importance tant et aussi longtemps que [’en-
tente unique identifie ce pour quoi les dépenses sont
engagées et que de telles dépenses sont distinctes ou
séparables®,

[20] En D’espéce, ’entente a révélé trois engage-
ments différents pris par 1’appelante relativement a
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three clearly identified expenditures: (1) an exchange
of lands between the appellant and the City of
Montréal; (2) a deposit in the amount of $480,900 in
eventual payment for the relocation of Pierre Corneille
Street, subject to adjustments to the real cost; and, (3)
an expansion of the amenities worth $6 million
guaranteed by a bond of $1 million to be forfeited in
favour of the City of Montréal in case the appellant
decided not to proceed with the expansion.

[21] Nothing in the Tax Court Judge’s decision
indicates that she considered the severability of these
three expenditures. It does no violence to her reason-
ing to infer that she believed that these three expendi-
tures were all part of the acquisition cost of a portion
of land to expand the surface allocated to parking.
With respect, this was an error.

[22] As a matter of fact, a close reading of the
agreement reveals that the additional parking space
obtained by the appellant resulted from the exchange
of titles, between the appellant and the City of
Montréal, over portions of land they reciprocally
owned. There was no acquisition cost involved for the
appellant in that aspect of the transaction because the
value of the portions exchanged was comparable
($81,800 for the land owned by the City and $86,212
for the one owned by the appellant). As the figures
reveal, the appellant received in return a slightly
smaller portion of land than the one it gave (3,041.37
sq. meters v. 3,486.37). The reciprocal value of the
lands appearing in the agreement was based on the
municipal evaluation and served to fix the transfer
taxes payable by the appellant.

[23] The agreement was signed on November 5,
1985 and registered with the Land Registration Office
two weeks later. As of the signature and subsequent
registration of the deed, the exchange of titles was
completed irrespective of the two other appellant’s
undertakings for expenditures. In addition, no other
acquisition costs can be traced in this exchange to the
portion of land on which the appellant built up its

trois dépenses nettement identifiées: 1) un échange de
terrains entre I’appelante et la Ville de Montréal; 2) un
dépdt de 480 900 § pour le paiement éventuel du
déplacement de la rue Pierre Corneille, sous réserve de
rajustements en fonction du cotit réel; et 3) un agran-
dissement des aménagements d’une valeur de
6 millions de dollars garanti par un cautionnement de
1 million de dollars qui devait étre attribué a la Ville
de Montréal au cas ou I’appelante déciderait de ne pas
procéder a I’agrandissement.

[21] Rien dans la décision du juge de la Cour de
I’imp6t n’indique qu’elle ait tenu compte du caracteére
séparable de ces trois depenses. Ce n’est pas faire
violence 4 son raisonnement que de déduire qu’elle
croyait que ces trois dépenses faisaient toutes partie
des frais d’acquisition d’une parcelle de terrain pour
agrandir D’espace alloué au stationnement. Avec
égards, ¢’était une erreur.

[22] En fait, il ressort d’une interprétation stricte de
Pentente que ’espace supplémentaire alloué au
stationnement qui avait ét¢ obtenu par 1’appelante
résultait de P’échange de titres de propriété, entre
I’appelante et la Ville de Montréal, relativement aux
lots de terrain dont elles étaient propriétaires récipro-
quement. Il n’y avait pas de frais d’acquisition pour
’appelante en ce qui concernait cet aspect de 1’opéra-
tion parce que la valeur des lots échangés était compa-
rable (81 800 3 pour le terrain que possédait la Ville
et 86 212 § pour celui que possédait 1’appelante).
Draprés les chiffres, I’appelante a regu en retour une
parcelle de terrain légérement plus petite que celle
qu’elle donnait (3 041,37 métres carrés contre
3 486,37). La valeur réciproque des terrains figurant
dans ’entente était fondée sur I’évaluation municipale
et servait a fixer les droits de mutation payables par
’appelante.

[23] L’entente a été signée le 5 novembre 1985 et
enregistrée au Bureau d’enregistrement des immeubles
deux semaines plus tard. Dés la signature et I’enregis-
trement subséquent de ’acte, I’échange des titres de
propriété était complet indépendamment des deux
autres engagements pris par ’appelante relativement
aux dépenses. De plus, on ne peut pas relever d’autres
frais d’acquisition dans cet échange a I’égard de la
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parking space. The appellant could have later declined
to proceed with the proposed expansion worth $6
million and, yet, the exchange of titles was effected,
completed and irrevocable.

[24] In the same vein, the appellant could have
refused to pay for the adjusted cost of the relocation
of the new Pierre Corneille Street and could have been
sued for such default. But the exchange of lands and
titles would have remained unaffected.

[25] Finally, pursuant to the agreement, the City of
Montréal had undertaken to modify its zoning by-law
from residential to commercial zoning in order to
allow for the relocation of Pierre Corneille Street.
Again, the exchange of lands between the parties was
irremediably completed irrespective of the modifica-
tion to the zoning by-law.

{26] In conclusion, the agreement indicates that the
appellant undertook to make three distinct and
severable expenditures. The question then is: What
was the expenditure in issue incurred for?

The nature of the advantage to be gained by the

parcelle de terrain sur laquelle I’appelante a construit
son terrain de stationnement. L’appelante aurait pu
refuser plus tard de donner suite a4 I’agrandissement
projeté d’une valeur de 6 millions de dollars et,
malgré cela, I’échange des titres de propriété se
trouvait effectué de fagon compléte et irrévocable.

[24] Dans le méme esprit, ’appelante aurait pu
refuser de payer les frais rajustés du déplacement de
la nouvelle rue Pierre Corneille et aurait pu étre
poursuivie pour un tel défaut. Mais I’échange des
terrains et des titres de propriéré n’auraient pas été
touchés.

[25] En dernier lieu, conformément a 1’entente, la
Ville de Montréal s’était engagée a modifier son
réglement de zonage en le faisant passer de résidentiel
4 commercial afin de permettre le déplacement de la
rue Pierre Corneille. Encore une fois, I’échange des
terrains entre les parties était finalisé irrémédiablement
indépendamment de la modification du réglement de
zonage.

[26] En conclusion, ’entente indique que ’appelante
s’est engagée a effectuer trois dépenses distinctes et
séparables. La question se pose alors ainsi: A quelle
fin la dépense en cause a-t-elle engagée?

La nature de ’avantage devant découler de la dépense

expenditure

[27] According to the preamble of the agreement, the
appellant wanted to modernize and expand Place
Versailles in order to remain competitive with another
booming shopping centre which was located at less
than a mile from Place Versailles.

[28] To this end, the appellant and the City of
Montréal exchanged lands which allowed the appellant
to improve its parking facilities. This was the advan-
tage sought and obtained by the appellant through the
first element of the transaction. The learned Tax Court
Judge qualified this advantage as an “acquisition of
land” and an asset of an enduring nature.

[29] I am not sure one could describe the process
that took place as a process leading to an acquisition

[27]) Selon le préambule de I’entente, I’appelante
voulait moderniser et agrandir Place Versailles afin de
rester concurrentielle avec un autre centre commercial
en plein essor qui était situé a moins d’un mille de
Place Versailles.

[28] A cette fin, I’appelante et la Ville de Montréal
ont échangé des terrains qui permettaient a I’appelante
d’améliorer ses installations de stationnement. C’était
I’avantage recherché et obtenu par l’appelante au
moyen du premier élément de ’opération. Le juge de
la Cour de I’impdt a considéré cet avantage comme
une «acquisition de terrain» et un actif de nature
durable.

[29] Je ne suis pas certain qu’on aurait pu décrire le
processus qui s’est déroulé comme menant a4 une
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of land. This is not a case where the owner of a
shopping centre acquires a portion of land to increase
its acreage. This is a case where the owner already
possesses the desired acreage, but makes an exchange
of portions of adjacent lands to improve its efficiency
and, thereby, enhance the competitiveness and
profitability of its business. Indeed, as a result of the
current exchange, the appellant did not, properly
speaking, acquire land; it lost land as it gave more
than it received in return.

[30] In any event, the expenditure in issue here, i.e.,
$480,900, was not paid for what the Tax Court Judge
called “acquisition of land”. As the agreement reveals,
it was paid for the cost of relocating Pierre Corneille
Street. What was, then, the nature of the advantage to
be gained by the appellant in incurring such expendi-
ture?

[31] Obviously, the appellant wanted to maintain an
access to the north of Place Versailles in order to
make it easier for tenants’ customers to access and
egress from the shopping centre. It needed such kind
of easy access in order to maintain and enhance its
popularity and its competitiveness with a rival shop-
ping centre. The money was not paid for changes or
additions to the appellant’s premises although I
suspect it may have been necessary for the appellant
to make some capital outlays on its newly defined
premises. As Thurlow A.C.J. put it in the Oxford
case:’

Rather, it was paid to induce the City to make changes on
City property that could be beneficial to the plaintiff in
achieving its object of promoting its business by enhancing
the popularity of its shopping centre.

[32] The respondent submitted that the Oxford case
is distinguishable because, in that case, the City of
Calgary wanted to solve a problem of traffic resulting
from the operations of the shopping centre. With
respect, to put much emphasis on this feature is to put
the focus on the wrong issue.

acquisition de terrains, Il ne s’agit pas d’un cas ol le
propriétaire d’un centre commercial acquicrt unc
parcelle de terrain pour accroitre sa superficie. Il s’agit
plutét d’un cas ou le propriétaire posséde déja la
superficie voulue, mais procéde & un échange de lots
adjacents pour améliorer son efficacit¢ et rchausser
ainsi le caractére concurrentiel et rentable de son
entreprise. En effet, a la suite de cet échange, Iappe-
lante n’acquérait pas de terrain a proprement parler;
elle en perdait, car elle en donnait plus qu’clle n’cn
recevait en retour.

[30] De toute fagon, la dépense en cause ici, ¢’est-
a-dire la somme de 480 900 $, n’a pas été payée pour
ce que le juge de la Cour de I'impdt a appelé une
«acquisition de terrainsy». Ainsi qu’il appert de I’enten-
te, elle a été payée pour couvrir les frais de déplace-
ment de la rue Pierre Corneille. Quelle était donc la
nature de ’avantage que devait obtenir I’appelante en
engageant une telle dépense?

[31] Manifestement, [’appelante voulait maintenir un
accés au nord de Place Versailles afin de permettre
aux clients de ses locataires d’entrer dans le centre
commercial et d’en sortir plus facilement. Elle avait
besoin d’une telle facilité d’accés pour maintenir ct
rehausser son attrait et son caractére concurrenticl par
rapport a un centre commercial rival. L’argent n’a pas
été versé pour effectuer des changements ou des
additions aux locaux de I’appelante bien que je
soupgonne que appelante ait da effectuer certaines
mises de fonds relativement & ses locaux tels que
nouvellement définis. Comme le dit le juge en chef
adjoint Thurlow dans 1’affaire Oxford”:

[...] mais [l’argent a été versé] pour inciter la Ville &
apporter des modifications & certains ouvrages municipaux,
lesquelles auraient pour la demanderesse un cffet bénéfique
sur la réalisation de I'un de ses objectifs, c¢’est-d-dire de
promouvoir ses affaires et de rehausser la popularité de son
centre commercial.

{32] L’intimée a soutenu que 'affaive Oxford peut
étre distinguée parce que, dans cette affaire-14, la Ville
de Calgary voulait régler un probléme de circulation
découlant de Uexploitation du centre commercial.
Avec égards, insister davantage sur cet aspect, c’est
mettre P’accent sur la mauvaise question.
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[33] Indeed, there is no requirement that the work
which ultimately led to the expenditure incurred by the
appellant be done at the initiative or request of the
City of Montréal. Nor is there a requirement that there
be a corresponding advantage of equal or greater value
to the City of Montréal in order that the expenditure
incurred by the appellant be one on revenue account.
What has to be looked at is the advantage sought and
obtained by the appellant. In the present instance, what
the appellant wanted to obtain, and paid for, is the
maintenance of an access to the north of its shopping
centre by the relocation of Pierre Comeille Street.

[34] It is common ground that an identical expendi-
ture, made by the appellant in 1969 in identical
circumstances, resulted in a local improvement tax
imposed upon the appellant by the City of Montréal
for the cost of relocating the same Pierre Corneille
Street. It is undisputed that such tax was properly
deducted as a business expense.

[35] In the present instance, the expenditure was,
from the appellant’s perspective, in the nature of a tax
because it was incurred and paid, as in 1969, for the
same kind of improvements to a city street to maintain
the competitiveness of its business. Yet, it cannot
formally be described as a tax because the City of
Montréal, for personal reasons over which the appel-
lant had no control, decided to collect the amount of
the expenditure as compensation in lieu of local or
street improvement taxes and rates. In my view, the
fact that the City of Montréal elected to proceed in
such fashion cannot alter the nature and character of
the expenditure in the hands of the appellant and the
nature of the advantage it gained as a result of making
such expenditure. I cannot improve on the following
excerpt from Thurlow A.C.J. in the Oxford case
which, in my view, properly describes the expenditure
incurred by the appellant in the present instance:®

For if, as I think, the expenditure can and should be
regarded as having been laid out as a means of maintaining,
and perhaps enhancing, the popularity of the shopping centre
with the tenants’ customers as a place to shop and of

[33] En effet, il n’y avait aucune obligation que les
travaux qui en fin de compte ont mené a la dépense
engagée par I’appelante soient faits a I’initiative ou a
la demande de la Ville de Montréal. Rien n’exige non
plus qu’il y ait un avantage correspondant d’une
valeur égale ou supérieure pour la Ville de Montréal
pour que la dépense engagée par 1’appelante soit
imputable au revenu. Ce qu’il fallait regarder, c’est
I’avantage recherché et obtenu par ’appelante. En
I’espece, ce que I’appelante voulait obtenir et pour
lequel elle a payé, c’est le maintien d’un accés au
nord de son centre commercial par le déplacement de
la rue Pierre Corneille.

[34] 11 est généralement admis qu’une dépense
identique, effectuée par I’appelante en 1969 dans des
circonstances identiques, a donné lieu & une taxe
d’améliorations locales imposée & I’appelante par la
Ville de Montréal pour les frais de déplacement de la
méme rue Pierre Corneille. II n’est pas contesté
qu’une telle taxe a été correctement déduite comme
dépense d’entreprise.

[35] Enl’espéce, la dépense €tait, du point de vue de
’appelante, de la nature d’une taxe parce qu’elle a été
engagée et payée, comme en 1969, pour le méme
genre d’améliorations apportées & une rue municipale
pour maintenir le caractére concurrentiel de son
entreprise. Toutefois, elle ne peut pas étre formelie-
ment décrite comme une taxe parce que la Ville de
Montréal, pour des raisons personnelles sur lesquelles
I’appelante n’avait aucun contrdle, a décidé de perce-
voir le montant de la dépense comme une indemnité,
et non comme une taxe d’améliorations locales ou de
voirie. A mon avis, le fait que la Ville de Montréal ait
choisi de procéder de cette maniére ne peut pas
changer la nature et le caractére de la dépense pour
P’appelante et la nature de ’avantage qu’elle a obtenu
pour avoir engagé cette dépense. Je ne peux pas mieux
I’exprimer que ne le fait I’extrait suivant des motifs du
juge en chef adjoint Thurlow dans ’affaire Oxford
qui, & mon avis, décrit bien la dépense engagée par
I’appelante en Iespéce®:

Car si, comme je le pense, la dépense peut et doit étre
considérée comme ayant été faite en vue de maintenir et
peut-&tre de rehausser la popularité du centre commercial
parmi les clients des locataires et de permettre a ce centre
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enabling the shopping centre to meet the competition of
other shopping centres, while at the same time avoiding the
imposition of taxes for street improvements, the expenditure
can, as it seems to me, be regarded as a revenue expense
notwithstanding the once and for all nature of the payment
on the more or less long term character of the advantage to
be gained by making it.

[36] Before closing, I want to underline the quality
of the submissions made by both counsel at the
hearing.

[37] For these reasons, [ would allow the appeal, set
aside the judgment of the Tax Court and refer the
matter back to the Minister for reconsideration and
reassessment on the basis that the expenditure
($63,479) claimed by the appellant for local improve-
ments was a revenue expense deductible from the
appellant’s taxable income.

[38] As requested, I would allow one set of costs
here and in the Tax Court of Canada for all six related
appeals.

* & ok

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

[39] NOEL J.A.: I have had the benefit of reading the
reasons of my colleague Mr. Justice Létourneau and
with respect, cannot agree with his conclusion. In my
view, the Tax Court Judge arrived at the correct result
in this case.’

[40] In order to determine whether a given expendi-
ture is made on a capital or revenue account, one must
identify the advantage sought by the payor in incurring
the expenditure. As stated by Jackett P. in Algoma
Central Railway v. Minister of National Revenue,'
and quoted by the Tax Court Judge:

In all these cases, and in the other cases referred to in the
various decisions to which reference was made during the
argument, the “advantage” that was held to be of an
enduring benefit to the taxpayer’s business was_the thing
contracted for or otherwise anticipated by the taxpayer as

de rivaliser avec ses concurrents, tout en évitant de payer
une taxe d’amélioration suite aux travaux de voirie, elle doit
alors étre considérée comme une dépense de revenu en dépit
de la nature définitive du paiement ou du caractére plus ou
moins permanent de 'avantage qu’elle entraine.

[36] Avant de terminer, je voudrais souligner la
qualité des arguments présentés par les deux avocats
a 'audience.

[37] Pour ces motifs, je suis d’avis d’accueillir
P’appel, d’annuler la décision du juge de la Cour de
I’imp6t et de renvoyer 1’affaire au ministre pour qu’il
procéde 4 un nouvel examen et établisse une nouvelle
cotisation en tenant compte du fait que la dépense
(63 479 $) réclamée par ’appelante pour des travaux
de voirie était une dépense imputable au revenu et
déductible du revenu imposable de ’appelante.

[38] Ainsi qu’il a été demandé, je suis d’avis d’ac-
corder un seul mémoire de frais devant notre Cour et
la Cour canadienne de I’imp6t pour les six appels
connexes.

® % ok

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

[39] LE JUGE NoOEL, J.C.A: Fai eu I'avantage de
prendre connaissance des motifs de mon collégue le
juge Létourneau et, avec égards, je ne puis é&tre
d’accord avec sa conclusion. A mon avis, M™ le juge
de la Cour d’impdt est arrivée au bon résultat en
’espece’.

[40] Afin d’établir si une dépense donnée est impu-
table au capital ou au revenu, il faut identifier ’avan-
tage recherché par le payeur au moment d’engager la
dépense. Comme I'a dit le président Jackett dans
I’affaire Algoma Central Railway v. Minister of
National Revenue'®, citée par le juge de la Cour de
Pimpot:

[TRADUCTION] Dans toutes ces affaires, ainsi que dans les
autres affaires citées dans les divers jugements mentionnés
au cours de I’argumentation, I’«avantage» qui a été consi-

déré comme produisant un bénéfice durable pour I’entreprise
du contribuable était 1’objet du contrat ou ce¢ que le contri-
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the direct result of the expenditure. In all such cases it was
the ‘“advantage” so acquired that, it was contemplated,
would endure to the benefit of the taxpayer’s business."
[Emphasis added.]

[41] An expenditure may be associated with more
than one goal. In Algoma, the direct result of the
expenditure from the perspective of the payor was
information produced by geological surveys which
could be made available to the public. A further
advantage also resulted from:

. . . the possibility that, as a consequence of placing such
information in the hands of appropriate members of the
public, some of them would be attracted to the area through
which the appellant’s railway ran, would conduct explora-
tion operations, would make mineral finds, and would
develop mines, with the consequence that businesses of
various kinds would be established in the area and thus a
substantial volume of traffic would find its way on to the
appellant’s transportation systems, which traffic would not
otherwise find its way there.'?

While Jackett P. was of the view that this second
benefit might have been within the contemplation of
Algoma when the expenditure was made it was not the
direct advantage sought.

[42] Here, the Tax Court Judge noted that the
appellants, in incurring the expenditure in issue,
probably contemplated that the popularity of Place
Versailles would thereby be enhanced. She found
however that the direct advantage sought was the
expansion of the parking facilities of Place
Versailles.'” In my view, this conclusion is supported
by the evidence and should not be overturned.

[43] From the perspective of the appellants, it was a
given throughout the negotiations which led to the
transaction that an expansion of the parking facilities
required both an exchange of land with the City and
the relocation of the Pierre Corneille Street northward.
An internal memorandum of the City of Montréal
reveals that:

[TRANSLATION] In order to expand the parking lot of “Place

buable espérait obtenir par ailleurs en conséquence directe
de la dépense. Dans toutes les affaires de ce genre, ¢’était
’«avantage» ainsi acquis qui, envisageait-on, serait durable
pour Dentreprise du contribuable'’. [Non souligné dans
Poriginal.]

[41] Une dépense peut étre associée a plus d’une fin.
Dans ’affaire Algoma, la conséquence directe de la
dépense du point de vue du payeur était des renseigne-
ments produits par des études géologiques dont le
public pourrait étre mis au courant. Un autre avantage
découlait également de:

[TRADUCTION] [. . .] la possibilité que, aprés avoir obtenu
ces renseignements, certaines personnes concernées seraient
attirées vers la région a travers laquelle passait la voie ferrée
de I'appelante, effectueraient des travaux d’exploration,
découvriraient du minerai et exploiteraient des mines, de
sorte que des entreprises de nature variée s’établiraient dans
la région et que les systémes de transport de I’appelante
connaitraient un trafic intense, trafic qui autrement ne se
ferait pas & cet endroit'’,

Méme si le président Jackett était d’avis que ce
deuxiéme bénéfice aurait pu étre envisageé par Algoma
lorsque la dépense a été effectuée, ce n’était pas
I’avantage directement recherché.

[42]1 En DP’espéce, le juge de la Cour de I’impét a
noté que les appelantes en engageant la dépense en
question ont probablement envisagé que I’attrait de
Place Versailles en serait rehaussé. Elle a conclu
cependant que 1’avantage directement recherché était
I’agrandissement du terrain de stationnement de Place
Versailles”®. A mon avis, cette conclusion est étayée
par la preuve et ne devrait pas étre rejetée.

[43] Du point de vue des appelantes, c’était un fait
connu durant toutes les négociations qui ont mené a
’opération que 1’agrandissement du terrain de station-
nement exigeait a la fois un échange de terrains avec
la Ville et le déplacement de la rue Pierre Corneille
vers le nord. Une note de service de la Ville de
Montréal révele que:

Dans le but d’agrandir le terrain de stationnement du centre

Versailles” shopping centre, the applicant is asking the City

commercial «Place Versailles», le requérant demande 2 la

to move a stretch of Pierre Comneille Street approximately

Ville le déplacement vers le nord, sur une distance approxi-

150 feet north onto land it owns and says it is willing to

mative de 150 pieds, d’une partie de la rue Pierre Corneille

bear all the associated costs.' [Emphasis added.]

a méme les terrains qui lui appartiennent, et se dit prét 4 en
assumer tous les frais'. [Non souligné dans I’original.]
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[44] The Offer of Exchange from Place Versailles to
the City in fact provides for the exchange of land, on
condition inter alia that Place Versailles pay the costs
for the relocation of the Pierre Corneille Street, that
the City close a portion of the Street, and that the City
also construct a new street in 1985."" According to
William Gregory, who testified on behalf of the
appellants:

... this was the offer that we were making to the City,
saying we were going to pay all of the costs that the City
incurs to take the street where it is now and put it into the
new place. Since we owned the land where it was going,
there was no need to discuss land cost because we would
give them the land and take the other. So that was just a
straight exchange and we were going to cover all of the
City’s out-of-pocket expenses.'’

The intent of the appellants in proceeding with the
transaction was again reiterated in the preamble to the
Deed of Exchange as follows:

[TRANSLATION] WHERAS (Place Versailles) wishes to
expand and upgrade its shopping centre . . ."”

[45] A further condition was added to the Deed of
Exchange at the request of the City, namely that the
appellants undertake to proceed with a six-million-
dollar expansion of Place Versailles subject to the
forfeiture of a one-million-doliar bond which had been
posted to guarantee this obligation. There is no doubt
that this bond operated to guarantee that the appellants
would make good on their promise to expand the
shopping centre independently of any other obligation
arising under the Deed of Exchange. However, this
does not alter the fact that from the perspective of the
appellants, the exchange of land and the relocation of
the street were not severable and were integral parts of
the agreement which would allow for the expansion of
the parking lot.

[46] This is to be contrasted with the situation in
Oxford Shopping Centres Ltd. v. R.'® where Thurlow
A.C.J. held that the expenditure in question was on
account of revenue. In Oxford, preliminary plans had
been developed by the City for a cloverleaf type of
interchange in order to control traffic congestion at a
specific intersection. The interchange,

[44] L’offre d’échange faite par Place Versailles & la
Ville prévoit de fait un échange de terrains, & la
condition, entre autres, que Place Versailles assume
les frais engendrés par le déplacement de la rue Pierre
Comeille, que la Ville ferme une partie de la rue et
que la Ville construise également une nouvelle rue en
1985%. Selon William Gregory, qui a témoigné pour
le compte des appelantes:

[TRADUCTION] . .. c’était I'offre que nous faisions a la
Ville, en disant que nous allions assumer tous les frais que
la Ville encourrait pour déplacer la rue a un autre endroit.
Comme nous étions propriétaires des terrains olt la rue serait
déplacée, il n'y avait pas lieu de discuter du prix des
terrains parce que nous lui donnerions les terrains et
prendrions les autres. C’était donc un simple échange et
nous allions couvrir toutes les dépenscs de la Ville.'

L’intention des appelantes en procédant a I’opération
était rappelée de nouveau dans le préambule de ’acte
d’échange:

ATTENDU que (Place Versailles) désire agrandir et moder-
niser son centre d’achats [. . .]"".

[45] Une autre condition a été ajoutée a [’acte
d’échange a la demande de la Ville, & savoir que les
appelantes s’engageaient & agrandir Place Versailles
pour une valeur de six millions de dollars sous réserve
de la confiscation d’un cautionnement d’un million de
dollars qui avait ét¢ déposée pour garantir cette
obligation. Il ne fait aucun doute que cette caution
visait & garantir que les appelantes respecteraient leur
promesse d’agrandir le centre commercial indépen-
damment de toute autre obligation découlant de I’acte
d’échange. Cependant, cela ne changeait rien au fait
que, du point de vue des appelantes, 1’échange de
terrains et le déplacement de la rue n’étaient pas
séparables et faisaient partie intégrante de 1’entente qui
prévoyait P’agrandissement du terrain de stationne-
ment.

[46] Cette situation est différente de celle qui se
présentait dans 1’affaire Oxford Shopping Centres Ltd.
c. R.'®, ou le juge en chef adjoint Thurlow a conclu
que la dépense en question était imputable au revenu.
Dans Oxford, la Ville avait élaboré des plans prélimi-
naires en vue d’un échangeur en treéfle pour pallier a
Pencombrement de la circulation & une intersection
donnée. L’échangeur,
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.. . if constructed, would have taken a considerable portion
of the plaintiff’s parking area and would have made it
necessary for the plaintiff to find other parking space, either
by constructing a parking garage or otherwise, in order to
fulfill its commitment to its tenants with respect to the
provision of adequate parking. The plaintiff objected to the
proposal on several grounds . . . and succeeded in persua-
ding the City to join with it in having a study made by
traffic consultants. As a result of this, the plan for a clover-
leaf interchange was abandoned in favour of what was
referred to as a “tight-diamond” interchange."

That is the background against which Thurlow A.C.J.
found as a fact that the purpose of the expenditure
was to alleviate the undesirable effects of traffic
congestion on the ongoing operations of the shopping
centre:

The need or occasion for the expenditure, in my view,
was the undesirable effects which traffic congestion was
causing and could be expected to cause on the popularity of
the shopping centre.”

[47) Earlier, Thurlow A.C.J. had said:

... I [do not] think the question is resolved and the expen-
diture characterized as capital simply because the agreement
was one of several related agreements some of which plainly
dealt with matters of a capital nature and which altogether
made up a single complex transaction. If there had been but
a single agreement in which the expenditures were not

[. . .] s’ avait été réalisé, aurait absorbé une grande partie
du terrain de stationnement de la demanderesse. Cela aurait
contraint cette derniére a trouver une solution de rechange
car elle s’était engagée vis-a-vis de ses locataires a fournir
un terrain de stationnement suffisant. La demanderesse s’est
donc opposée au projet et ce, pour plusieurs motifs, dont
notamment le besoin d’assurer a la clientéle du Chinook
Shopping Centre la sécurité de I’acces et de la sortie. Elle
a réussi a convaincre la Ville de se joindre a elle pour faire
faire une étude de la situation par des conseillers techniques
en circulation. A la suite de cette étude, le projet d’échan-
geur en trefle a ét€¢ abandonné et remplacé par celui d’un
échangeur en «losange resserrén'.

C’est le contexte dans lequel le juge en chef adjoint
Thurlow a conclu selon les faits que la dépense visait
a réduire les effets indésirables de I’encombrement de
la circulation sur les opérations courantes du centre
commercial:

Jestime que la dépense avait pour cause les effets
indésirables présents et prévisibles de I’encombrement de la
circulation sur la popularité du centre commercial®.

[47] Le juge en chef adjoint Thurlow avait dit
auparavant:

Je ne pense pas [. . .] que la question puisse étre résolue et
la dépense cataloguée comme dépense de capital du seul fait
que le contrat fait partie d’un groupe de contrats connexes,
dont certains prévoient des dépenses de capital et qui ne
forment qu’une seule transaction complexe. Sil n’y avait eu
qu’un seul contrat ol les dépenses n’auraient €té ni séparées

segregated or severable, the easily recognizable capital

ni_séparables, le caractére d’actif immobilisé facilement

nature of what was involved in the other agreements might

reconnaissable dans le contenu des autres contrats aurait trés

well have served to characterize the whole. But 1 do not

bien pu servir & caractériser I’ensemble; mais je ne pense

think that the same result follows where the particular

pas qu’il en soit ainsi lorsque la dépense a été soigneuse-

expenditure has been carefully segregated in a separate

ment isolée dans un seul contrat qui en indique I’objet

agreement which demonstrates what the particular expendi-

précis.

ture was for.

Moreover, while the undesirable effects of traffic congestion

En outre, bien qu’il soit concevable que 1’encombrement de

on the popularity of the shopping centre and on its prospects

la circulation aurait pu avoir des effets indésirables sur la

for competing with a rival shopping centre might conceiva-

popularité du centre commercial et sur ses chances d’en

bly have led to some other whole or partial solution

concurrencer un_autre et aurait pu donner lieu a quelque

involving an outlay of a capital nature, such as to restructure

autre solution comportant une dépense de capital, comme

the shopping centre or its buildings or its means of access,

par exemple la restructuration du centre commercial, de ses

and egress, (and some such outlays may indeed have been

immeubles ou de ses voies d’entrée et de sortie (et il se peut

made), this is not what the expenditure here in question was

fort bien qu’on ait fait de telles dépenses), tel ne fut pas

for. The money was not paid for change in or additions to

I’objet de celle qui nous occupe. L’argent n’a pas été versé

the plaintiff’s premises or the buildings thereon or in

pour modifier ou agrandir les terrains ou les immeubles de

connection with the structure of the plaintiff’s business.

la demanderesse ni pour structurer son exploitation, mais

Rather, it was paid to induce the City to make changes on

pour inciter la Ville & apporter des modifications a certains

City property that could be beneficial to the plaintiff in

ouvrages municipaux, lesquelles auraient pour la demande-

achieving its object of promoting its business by enhancing

resse un effet bénéfique sur la réalisation de 1’'un de ses
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the popularity of its shopping centre.”’ [Emphasis added.]

[48] Here, the exchange of land and the payment for
the relocation of Pierre Corneille Street are not
severable. The evidence is clear that both were viewed
by the appellants as part and parcel of a single arran-
gement, the purpose of which was to allow for the
expansion of the parking facilities. As such the
decision of this Court in Oxford can be of no assis-
tance to the appellants.

[49] 1 would therefore dismiss the appeal with one
set of costs for all six related appeals.

DECARY J.A.: I concur.

' Title to that land had originally been ceded to the City
to permit opening of Place Versailles.

2 See Algoma Central Railway v. Minister of National
Revenue, [1967] 2 Ex. C.R. 88; affd [1968] S.C.R. 447,
Johns-Manville Canada Inc. v. The Queen, [1985] 2 S.C.R.
46.

3 Strick v. Regent Oil Co. Ltd., [1966] A.C. 295 (HL.L.), at
p. 313, per Lord Reid.

4119801 2 F.C. 89 (T.D.), at p. 101; affd [1982] 1 F.C. 97
(C.A).

5 An adjustment of $1,475 was added as a result of agreed
changes in the plans and the rounding off of acreage figures
involved in the exchange of lands.

 Oxford Shopping Centres Ltd. v. R., [1980] 2 F.C. 89
(T.D)), at p. 101,

7 Ibid., at p. 102.

8 Ibid., at p. 101,

® The reasons of the Tax Court of Canada are now
reported at [1993] 1 C.T.C. 2424 (hereinafter Harwill). The
appellant is a co-owner of Place Versailles Shopping Centre
(Place Versailles) in Montréal. All the co-owners appealed
against the assessments made by the Minister, but it was
agreed to proceed only in the file of the appellant. These
reasons will also be filed as reasons for judgment in the
appeals involving the other co-owners namely in files
A-229-93, A-230-93, A-231-93, A-232-93 and A-234-93,

11967] 2 Ex. C.R. 88; affd [1968] S.CR. 447
(hereinafter Algoma).
" Algoma, supra, note 10, at p. 94.

objectifs, c’est-a-dire de promouvoir ses affaires ct de
rehausser la_popularit¢ de son centre commercial®’. [Non
souligné dans 1’original.]

[48] En I’espéce, I’échange de terrains et le déplace-
ment de la rue Pierre Corneille n’étaient pas sépara-
bles. 11 ressort clairement de la preuve que les appe-
lantes avaient considéré ces deux éléments comme
faisant partie d’un seul arrangement qui visait a
prévoir ’agrandissement du terrain de stationnement.
Par conséquent, la décision de la Cour dans Oxford
n’aide pas la cause des appelantes.

[49] Je suis donc d’avis de rejeter I’appel et de
prévoir un seul mémoire de frais pour les six appcels
connexes.

LE JUGE DECARY, J.C.A.: Je souscris aux présents
motifs,

! Le droit de propriété sur ce terrain avait initialement étd
cédé a la Ville pour permettre I'ouvertwre dec Place
Versailles.

? Voir Algoma Central Railway v. Minister of National
Revenue, [1967] 2 R.C.E. 88; conf. par [1968] R.C.S. 447,
Johns-Manville Canada Inc. ¢. La Reine, [1985] 2 R.C.S.
46.

3 Strick v. Regent Oil Co. Ltd., [1966] A.C. 295 (H.L.), &
la p. 313 (lord Reid).

4119807 2 C.F. 89 (1" inst.), 4 la p. 101; conf. par [1982]
1 C.F. 97 (C.A).

% Un rajustement de 1 475 $ a été effectué a la suite de
changements apportés d’un commun accord aux projets et de
I’arrondissement du nombre d’acres.

& Oxford Shopping Centres Lid. c. R., [1980] 2 C.F. 89
(1™ inst.), a la p. 101.

7 Ibid., 4 la p. 102

8 Ibid., 4 1a p. 101.

° Les motifs de la Cour canadienne dec I’impét sont
maintenant publiés dans le recueil [1993] | C.T.C. 2424
(ci-aprés Harwill). L’appelante est copropriétaire du Centre
commercial Place Versailles (Place Versailles) a Montréal.
Tous les copropriétaires ont interjet¢ appel contre les
cotisations établies par le ministre, mais il a été convenu de
procéder seulement dans le dossier de I’appelante. Les
présents motifs seront également déposés & titre de motifs de
jugement dans les appels concernant les autres coproprictai-
res a savoir dans les dossiers A-229-93, A-230-93,
A-231-93, A-232-93 et A-234-93.

°71967] 2 R.C.E. 88; conf. par [1968] R.C.S. 447
(ci-aprés Algoma).

" Algoma, précitée, a la note 10, a la p. 94.
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2 Ibid., at pp. 92-93. 12 Ibid., aux p. 92 et 93.

'* Harwill, supra, note 9, at p. 2429. " Harwill, précité, a la note 9, a la p. 2429,

'* Appendix, Vol. 1, Tab 3. '* Annexe, vol. 1, onglet 3.

15 Appendix, Vol. 1, Tab 5. ' Annexe, vol. 1, onglet 5.

'® Testimony of William Gregory, at p. 36. '* Déposition de William Gregory, a la p. 36.

1" Appendix, Vol. 1, Tab. '" Annexe, vol. 1, onglet.

'8 11980] 2 F.C. 89 (T.D.); affd [1982] 1 F.C. 97 (C.A.) '® [1980] 2 C.F. 89 (1™ inst.); conf. par [1982] 1 C.F. 97
(hereinafter Oxford). (C.A)) (ci-aprés Oxford).

1% Oxford, supra, note 18, at pp. 91-92. 1% Oxford, précité, a la note 18, aux p. 91 et 92,

® Ibid., at p. 102. ® Ibid., ala p. 102.

3 Ibid., at pp. 101-102. 2 Ibid., aux p. 101 et 102.
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A-94-96
Alliance for Life (Appellant)

The Minister of National Revenue (Respondent)
INDEXED AS: ALLIANCE FOR LIFE v. M.N.R. (C.A.)

Court of Appeal, Stone, Linden and McDonald JJ.A.
—Ottawa, November 24, 25, 1998 and May 5, 1999.

Charities — Appeal from MNR's decision notifying of
intention to revoke appellant's registration as charitable
organization — Appellant “registered charity” under
Income Tax Act, s. 248(1)(a) having as objects to educate
Canadians on issues affecting human life, to provide
educational services, materials for member groups — Most
of appellant’s activities found non-charitable by MNR as not
being for advancement of education, religion, primarily of
political nature — Case law on law of charity reviewed —
Not all of appellant’s resources devoted to charitable
activities as required by Act — Appellant engaging in
political activities not “ancillary and incidental” to chari-
table activities — Advocating strong convictions on impor-
tant social, moral issues — Activities not permitted by Act.

Income Tax — Exemptions — MNR giving notice of
intention to revoke appellant’s registration as charitable
organization under Income Tax Act, s. 168(1)(b) for failure
to devote all of resources to charitable activities, to meet
definition of “charitable organization” in Act, s. 149.1(1)(b)
— Appellant may devote limited amount of resources to
“political activity” if ancillary, incidental to charitable
activities under Act, s. 149.1(6.2) — Much of appellant’s
materials aimed at presenting one-sided view on controver-
sial social issues such as abortion, euthanasia — Activities
“political” rather than for advancement of education, other
stated purposes — Appellant not devoting all of resources
exclusively to charitable activities contrary to Act, s.
149.1(1) — Arguments based on: lack of procedural
Jairness; legitimate expectation; estoppel; Charter, rejected.

This was an appeal from the Minister’s decision giving
notice to the appellant, under paragraph 168(1)(b) of the

A-94-96
Alliance pour la vie (appelante)

Le ministre du Revenu national (intimé)
REPERTORIE: ALLIANCE POUR LA VIE ¢. M.R.N. (C.A.)

Cour d’appel, juges Stone, Linden et McDonald,
J.C.A—Ottawa, 24, 25 novembre 1998 et 5 mai 1999.

Organismes de bienfaisance — Appel contre la décision
du ministre qui notifiait a 'appelante son intention de
révoquer I'enregistrement de cette derniére a titre d'eenvre
de bienfaisance — L appelante a le statut d'«organisme de
bienfaisance enregistrér sous le régime de I'art. 248(1)a) de
la Loi de I'impot sur le revenu, avec pour objectifs d 'édu-
quer les Canadiens sur des questions touchant la vie
humaine, et de mettre a la disposition des groupements
affiliés services et documents éducatifs — Le MNR juge que
la plupart des activités de l'appelante n'étaient pas caritati-
ves, puisqu elles ne visaient pas a 'avancement de l'éduca-
tion ou de la religion, mais étaient essentiellement de nature
politigue — Recension de la jurisprudence en matiére
d’eeuvres de bienfaisance — L'appelante ne consacrait pas
toutes ses ressources aux activités caritatives, comme le
prescrit la Loi — Elle se livrait a des activités politiques qui
ne sont pas «auxiliaires» a des activités de bienfaisance —
Elle faisait valoir ses convictions sur d'importantes ques-
tions sociales et morales — Ces activités ne sont pas
permises par la Loi.

Impot sur le revenu — Exemptions — Le MRN a donné a
l'appelante avis de son intention de révoquer l'enregistre-
ment de cette derniére a titre d’organisme de bienfaisance
en application de I'art. 168(1)b) de la Loi de l'impdt sur le
revenu, par ce motif qu’elle ne consacrait pas toutes ses
ressources aux activités de bienfaisance et ne répondait pas
a la définition d'«eeuvre de bienfaisancen de I'art.
149.1(1)b) de la Loi — L'art. 149.1(6.2) de la Loi permet d
Dappelante de consacrer une fraction limitée de ses ressour-
ces aux «activités politiquesy si celles-ci sont accessoires a
ses activités de bienfaisance — Le gros des documents
qu'‘elle distribue vise a faire valoir un point de vue partisan
sur des questions sociales controversées comme l'avortement
et l'euthanasie — Ses activités étaient «politiques» plutét
qu'elles ne visaient a I'avancement de !'éducation ou a la
réalisation des autres objectifs déclarés — L 'appelante ne
consacrait pas toutes ses ressources aux activités de
bienfaisance, comme le prescrit 'art. 149.1(1) de la Loi —
Rejet des arguments fondés sur le défaut d'équité procédu-
rale, l'attente légitime, l'irrecevabilité, et la Charte.

Appel formé contre la décision par laquelle le ministre
donnait a P'appelante avis de son intention de révoquer, cn
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Income Tax Act, of the MNR’s intention to revoke its
registration as a charitable organization. The appellant
became a “registered charity” in November 1973 pursuant
to paragraph 248(1)(a) of the Act, its main objects being to
promote respect for all human life from the moment of
conception onwards and to stimulate the creation of local
Pro Life groups in communities across Canada. In October
1989, the appellant was notified that an audit of its oper-
ations for the fiscal years ended April 30, 1985 and April
30, 1986 had been carried out and that it “may be in
contravention of certain provisions” of the Act. The Minister
was of the opinion that the appellant had failed to devote all
of its resources to charitable activities and to meet the
definition of ‘“charitable organization” in paragraph
149.1(1)(b) since most of its activities were viewed either as
not being for the advancement of education or as being
primarily of a political nature. In response to that notice, the
appellant decided to incorporate a non-profit organization
called “Alliance Non-Profit Pro Life Action Inc.” (Alliance
Action) and to effect a ‘“changeover” to the new
organization. Both parties also agreed that the “broad scope™
of the appellant’s objects, as set out in the Letters Patent of
March 28, 1973, should be narrowed and that said objects
should be amended. Despite these changes, the appellant
was advised that it continued to be in contravention of
certain provisions of the Act by not sufficiently segregating
its activities from those of Alliance Action and by not
devoting its resources exclusively to charitable activities.
The respondent further maintained that the appellant had
exceeded the permitted 10% limit on resources devoted to
political activities. The main question was whether the
respondent’s decision to revoke the appellant’s registration
as a “charitable organization” was well founded in law.
Issues raised by the appellant included: procedural fairness,
legitimate expectation, estoppel and paragraph 2(b) of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms.

Held, the appeal should be dismissed.

The law of charity in Canada has its origin in the English
case of Commissioners of Income Tax v. Pemsel, which
defined “charity” in its legal sense as comprising four
principal divisions: trusts for the relief of poverty; trusts for
the advancement of education; trusts for the advancement of
religion; and trusts for other purposes beneficial to the
community, not falling under any of the preceding heads.
The Income Tax Act has not looked favourably upon
political purposes or activities as charitable and this is
reflected by the requirement, in subsection 149.1(6.2) of the
Income Tax Act, that political activities be “ancillary and
incidental” to charitable activities and that the organization
remain obliged to devote “substantially all” of its resources
to those activities. “Substantially all” has been interpreted by
Revenue Canada as meaning that no more than 10% of an
organization’s resources measured over a period of time is
to be spent on permitted political activities. In Vancouver
Society of Immigrant and Visible Minority Women v.

application de 1’alinéa 168(1)b) de la Loi de I'impot sur le
revenu, son enregistrement a titre d’ceuvre de bienfaisance.
L’appelante est devenue en novembre 1973 un «organisme
de bienfaisance enregistré» au sens de 1’alinéa 248(1)a) de
la Loi, avec pour principaux objectifs de promouvoir le
respect de toute vie humaine dés la conception et de
stimuler la création de groupements pro-vie locaux a travers
le Canada. En octobre 1989, elle fut informée qu’il y avait
eu un audit de ses activités pour les exercices clos le 30
avril 1985 et le 30 avril 1986 et qu’elle «aurait enfreint
certaines dispositions» de la Loi. Selon le ministre, elle
n’avait pas consacré toutes ses ressources aux activités de
bienfaisance et de ce fait, ne répondait pas 4 la définition
d’«ceuvre de bienfaisancey de I’alinéa 149.1(1)b), puisque la
plupart de ses activités ne visaient pas a I’avancement de
’éducation ou étaient essenticllement de nature politique.
Comme suite a cet avis, ’appelante a constitué une organi-
sation a but non lucratif appelée «Alliance Non-Profit Pro
Life Action Inc.» (Alliance Action), & laquelle elle devait
faire un «transfert» de ses activités non admissibles. Les
parties ont aussi convenu qu’il fallait circonscrire 1’«éten-
due» des objectifs de I’appelante, tels qu’ils figuraient dans
les lettres patentes du 28 mars 1973, et qu’il fallait modifier
ces objectifs. Malgré ces changements, [’appelante a été
informée qu’elle enfreignait toujours certaines dispositions
de la Loi, du fait que ses activités n’étaient pas suffisam-
ment séparées de celles d’Alliance Action et qu’elle ne
consacrait pas toutes ses ressources aux activités de bienfai-
sance. L’intimé fait également savoir que ’appelante avait
excédé la limite de 10 p. 100 applicable aux ressources
consacrées aux activités politiques. Il échet au premier chef
d’examiner si la décision prise par l’intimé de révoquer
I’enregistrement de I’appelante a titre d’«oeuvre de bienfai-
sance» était fondée sur le plan juridique. Les points soulevés
par ’appelante sont: I’équité procédurale, ’attente 1égitime,
I’irrecevabilité et 1’alinéa 2b) de la Charte canadienne des
droits et libertés.

Arrét: I’appel doit étre rejeté.

Les principes de droit applicables en la matiére au Canada
ont leur source dans la jurisprudence anglaise Commis-
sioners of Income Tax v. Pemsel, ou le concept juridique
d’«ceuvre de bienfaisance» a été défini comme recouvrant
les quatre principales catégories suivantes: fiducies pour les
secours aux pauvres; fiducies pour ’avancement de 1’éduca-
tion; fiducies pour I’avancement de la religion; et fiducies
pour d’autres fins bénéfiques a la société et ne relevant
d’aucune des catégories susmentionnées. La Loi de [ 'impot
sur le revenu ne tolere guére que des fins ou activités
politiques soient tenues pour caritatives, 4 preuve son
paragraphe 149.1(6.2) qui dispose que les activités politiques
doivent étre «accessoires» aux activités de bienfaisance et
que l’organisation concernée demeure tenue de consacrer
«presque toutes» ses ressources a ces derniéres. Revenu
Canada a interprété ’ensemble «presque toutes» comme
signifiant que 10 p. 100 au maximum des ressources d’une
organisation peut étre consacré au cours d’une période
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M.N.R., the Supreme Court of Canada considered the
application of the law of charity in Canada for the first time
in more than 25 years and set out a number of important
rules. For example, the Court has made clear that it is really
the purpose in furtherance of which an activity is carried
out, and not the character of the activity itself, that deter-
mines whether or not it is of a charitable nature. The
purpose must not be for private advantage but rather for the
benefit of the entire community or an appreciably important
class of the community. To be registered as a “charitable
organization”, the organization’s purposes must not be vague
or uncertain.

The Minister challenged a whole range of activities
engaged in by the appellant as not charitable either because
they did not further its formal objects or because they were
“political activities” that are not permitted by the Act, These
challenges were based on factors such as fundraising, loan
receivable from Alliance Action, library packages and
related activities, catalogue materials and related activities,
news releases/media activities and “HELPline” activities.
The issue was whether any of these activities are in further-
ance of the appellant’s stated purposes or, instead, are non-
charitable. As to the “HELPline” activities, the Minister
accepted as charitable the provision to the public through
the “HELPline” of counselling and referral service with
respect to crisis pregnancy and post-abortion trauma. Its
operation did not involve clearly proven allegations of non-
charitable activities but fell within paragraph 2 of the
appellant’s stated objects as promoting public health and
charitable under the fourth head of the Pemsel classification.
The methods employed in fundraising did not render those
particular activities clearly non-charitable in the sense that
they did not further the appellant’s stated purposes. The
fundraising activities in question were not, as the Minister
asserted, “designed to support advocacy activities of AA” at
the time the impugned decision was made. Some of the
articles in the library packages did not appear to be polemi-
cal or strident in language or to call explicitly for social or
political change, However, the fact was that much of the
materials in question were aimed at promoting the
appellant’s avowed viewpoints on such issues as abortion
and euthanasia. Viewed in this light, the dissemination of
the library packages did not genuinely advance education in
the sense explained in Vancouver Society. Therefore, the
appellant did not satisfy the requirements of subsection
149.1(1) of the Act, that a charitable organization devote all
its resources to charitable activities. The same can be said
about the appellant’s catalogue materials, portions of which
did support the appellant’s particular viewpoints on issues of
great social and moral import. The issue thus arose as to
whether the activities in question were “political” rather than
for the advancement of education or for other stated pur-
poses. Political activities may well be “ancillary and
incidental” despite the fact that they involve the advocacy
of a particular point of view on controversial social issues.

donnée aux activités politiques admissibles. Dans Vancouver
Society of Immigrant and Visible Minority Women c.
M.R.N., la Cour supréme du Canada s’est penchée, pour la
premiére fois depuis plus de 25 ans, sur 1'application des
régles régissant les ceuvres de bienfaisance au Canada, ct a
dégagé un certain nombre de régles importantes, Par
exemple, elle a posé que c’est en réalité la fin pour laquelle
une activité est exercée, et non le caractére de I'activité
elle-méme, qui détermine s'il s’agit d’unc activité de
bienfaisance. La fin ne doit pas scrvir I'intérét privé mais
I’ensemble ou un groupe important de la communauté. Unc
organisation ne peut étre enregistrée a titre d’«ceuvre de
bienfaisance» que si ses objectifs nc sont pas vagues ou
indéterminés.

Nombre d’activités de 'appelante sont jugées non caritati-
ves par le ministre, parce qu’clles ne visent pas & réaliser
ses objectifs officiels ou qu'elles sont des «activités politi-
ques» exclues par la Loi. Ces motifs d’inadmissibilité se
rapportent 4 la collecte de fonds, au prét a Alliance Action,
aux envois aux bibliothéques ¢t autres activités connexes,
aux ventes de documents sur catalogue ¢t autres activités
connexes, aux communiqués de presse/activités médiatiques
et aux activités de la ligne téléphonique «HELPline». Il
s’agit de savoir si I'une quelconque de ces activités vise a
la réalisation des objectifs déclarés de I’appelante ou si clle
est en fait non caritative. En ce qui concerne la ligne
«HELPline», le ministre considérait comme caritatif le fait
de mettre & la disposition du public, par cette ligne, un
service de consultation et d’aiguillage dans les cas de
grossesse non voulue et de séquelles psychologiques de
"avortement, Ce service ne tombe pas sous le coup d’accu-
sations prouvées d’activités non caritatives, mais correspond
au contraire au paragraphe 2 des objectifs déclarés de
I’appelante, savoir la promotion de la santé publique, cc qui
en fait une activité caritative au regard de la quatriéme
catégorie de la classification Pemsel. Les méthodes em-
ployées pour la sollicitation des fonds n’en font pas unc
activité clairement non caritative du fait qu’elle ne viscrait
pas a réaliser les objectifs déclarés de 'appelante. Les
activités de collecte de fonds en question ne sont pas,
comme [’affirme le ministre, «congues pour soutenir les
activités militantes d’AA» a la date de la décision contestée.
Certains articles contenus dans les envois aux bibliothéques
n’ont pas un ton polémique ou agressif ni ne proénent
explicitement un changement social ou politique. N’empéche
que le gros de ces documents semblent clairement viser
faire valoir le point de vue déclaré de I’appelante sur des
questions comme ’avortement et I’cuthanasie. Dans ces
conditions, les envois aux bibliothéques ne servent pas
vraiment 4 I’avancement de I'éducation au sens de la
jurisprudence Vancouver Society. 11 s’ensuit que I’appelante
ne remplit pas la condition prévue au paragraphe 149.1(1)
de la Loi, savoir que I’ceuvre de bienfaisance consacre la
totalité de ses ressources aux activités caritatives. Il en cst
de méme des documents figurant au catalogue de ’appelan-
te, dont certains ont pour objet de faire valoir ses vues sur
des questions de grande importance sociale et morale. I}
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While it is true that some of the appellant’s library packages
and catalogue materials may be viewed as scientific or as
not particularly one-sided, little attempt was made to
promote genuine debate on such important issues as abortion
and euthanasia but, rather, to advocate strong opposing
positions. There was no real desire to ensure objectivity in
much of the disseminated materials. The bulk of these
materials was “political”. Nor were they “ancillary and
incidental” to the appellant’s charitable activities. Its true
mission was more likely that of advocating its strongly held
convictions on important social and moral issues in a one-
sided manner to the virtual exclusion of any equally strong
opposing convictions. The political activities in which the
appellant was engaged are not permitted by subsection
149.1(6.2) of the Act since they are not “ancillary and
incidental” to its charitable activities. The appellant’s final
contention was that its activities are charitable under the
fourth head of the Pemsel classification as otherwise
beneficial to the community. Even if some of the appellant’s
activities could be viewed as for the relief of the sick or for
analogous purposes upheld in case law, not all of its
resources were devoted to charitable activities as required by
the Act. Nothing in the case law suggests that the impropri-
ety of a political activity is limited to the context of promo-
ting education.

The appellant submitted that the Minister was under a
duty to act fairly in the process by which it determined to
revoke its registration and that such fairness had been
denied. A review of the record upon which the Minister
based his decision of November 30, 1995 made clear that
the appellant had not been denied procedural fairness. The
Minister’s overall concerns had remained constant through-
out, namely that despite its undertaking of November 22,
1990, the appellant had failed to sufficiently segregate its
activities from those of Alliance Action, that the advance-
ment of education was not being pursued and that political
activities were being engaged in contrary to the Act. The
doctrines of legitimate expectation and estoppel as well as
paragraph 2() of the Charter were to be inapplicable.

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 (U.K.) [R.S.C., 1985, Appendix
11, No. 44}, s. 2(b).

Charitable Uses Act, 1601 (UK.), 43 Eliz. I, c. 4.

échet donc d’examiner si les activités en question sont
«politiques» et ne visent pas & 1’avancement de 1’éducation
ou a la réalisation des autres objectifs déclarés. Des activités
politiques peuvent trés bien étre «accessoires» tout en visant
a faire valoir un certain point de vue sur des questions
sociales controversées. S’il est vrai que certains envois aux
bibliothéques et documents figurant au catalogue de 1’appe-
lante peuvent étre considérés comme scientifiques ou dénués
de vues particuliérement partisanes, elle n’a guére cherché
& promouvoir un débat véritable sur des questions importan-
tes comme 1’avortement et 1’euthanasie, mais a faire valoir
sa forte opposition. Il n’y a eu aucun réel désir d’assurer
I’objectivité des documents diffusés, qui ont pour la plupart
un caractére «politique». Ils ne sont pas non plus «acces-
soires» aux activités caritatives de I’appelante. La véritable
mission qu’elle s’est donnée est plutot de faire valoir de
fagon partisane ses convictions sur d’importantes questions
sociales et morales, a ’exclusion dans les faits de toutes
convictions contraires et tout aussi fortes. Les activités
politiques auxquelles se livrait I’appelante ne sont pas
permises par le paragraphe 149.1(6.2) de la Loi parce
qu’elles ne sont pas «auxiliaires» a ses activités caritatives.
Enfin, ’appelante soutient que ses activités sont caritatives
au regard de la quatrieme catégorie de la classification
Pemsel, celle des activités bénéfiques a d’autres titres a la
société. A méme supposer que certaines de ses activités
puissent étre considérées comme visant 4 aider des malades
ou comme poursuivant des fins semblables que la jurispru-
dence tient pour admissibles, il demeure que toutes ses
ressources ne sont pas affectées aux activités de bienfaisan-
ce, comme le prescrit la Loi. Rien dans la jurisprudence
n’indique que !'inadmissibilité de 1’activité politique est
limitée au domaine de I’avancement de 1’éducation.

L’appelante soutient que le ministre était tenu a ’obliga-
tion d’équité dans le processus de révocation de son enregis-
trement, et qu’il n’a pas respecté cette obligation. Il ressort
du dossier sur lequel le ministre fondait sa décision du 30
novembre 1995 que I’appelante ne s’est pas vu dénier
I’équité procédurale. Les motifs d’inadmissibilité invoqués
par le ministre sont restés les mémes tout au long, savoir
que malgré son engagement du 22 novembre 1990, I’appe-
lante ne séparait pas suffisamment ses activités de celles
d’Alliance Action, qu’elle ne poursuivait pas I’avancement
de I’éducation et qu’elle continuait a se livrer & des activités
politiques, en contravention a la Loi. Les doctrines de
I’attente légitime et de I'irrecevabilité ainsi que I’alinéa 2b)
de la Charte n’ont pas application en 1’espece.

LOIS ET REGLEMENTS

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue
la Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe
B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice II, n° 44], art. 2b).

Charitable Uses Act, 1601 (U.K.), 43 Eliz. I, ch. 4.
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APPEAL from a decision of the MNR giving notice
to the appellant, under paragraph 168(1)(b) of the
Income Tax Act, of his intention to revoke the
appellant’s registration as a charitable organization.
Appeal dismissed.

APPEARANCES:

David Sherriff-Scott and Arthur B.C. Drache,
Q.C., for appellant,
Roger R. Leclaire for respondent.

SOLICITORS OF RECORD:

Drache, Burke-Robertson & Buchmayer, Ottawa,
for appellant,

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

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

[1] STONE J.A.: This appeal is from a decision of the
respondent dated November 30, 1995, giving notice to
the appellant pursuant to paragraph 168(1)(5) of the
Income Tax Act' (the Act) that the respondent pro-
posed to revoke the registration of the appellant as a
charitable organization on the date of publication of
that notice.

[2] The effect of revocation on the appellant will be
profound. No longer will the appellant be exempt from
Part I tax as a registered charity nor, more important-
ly, be permitted to issue official receipts to donors for
income tax purposes. Without that latter advantage the
appeliant is likely to lose much of its ability to pursue
its objectives in Canada.

[3] At the time of the hearing in this Court the
Supreme Court of Canada had yet to render judgment
in an appeal from this Court’s judgment of March 6,
1996 in Vancouver Society of Immigrant and Visible
Minority Women v. Minister of National Revenue.?
After judgment was rendered by the Supreme Court
on January 28, 1999 the parties were accorded the
opportunity of filing written representations with

APPEL contre la décision du ministre qui notifiait
a [’appelante, en application de I’alinéa 168(1)b) de la
Loi de I'impot sur le revenu, son intention de révoquer
son enregistrement a titre d’ccuvre de bienfaisance.
Appel rejeté.

ONT COMPARU:

David Sherriff-Scott et Arthur B.C. Drache, c.r.,
pour 1’appelante.
Roger R. Leclaire pour I'intimé.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Drache, Burke-Robertson & Buchmayer, Ottawa,
pour I’appelante.

Le sous-procureur général du Canada, pour I'inti-
mé.

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

{11 LEJUGE STONE, J.C.A.: 11 y a en [’espece appel
formé contre la décision en date du 30 novembre
1995, par laquelle I’intimé donnait & I’appelante avis
de son intention de révoquer, en application de I’alinéa
168(1)b) de la Loi de I'impét sur le revenu ' (la Loi),
son enregistrement a titre d’ceuvre de bienfaisance a
compter de la date de publication de cet avis.

[2] L’effet de cette révocation sera profond pour
’appelante. Non seulement elle ne sera plus exempte
de I’impdt prévu a la partie [ a titre d’organisme de
bienfaisance enregistré, mais, ce qui est plus important
encore, il ne lui sera plus permis de délivrer aux
donateurs des recus officiels pour déduction d’impot
sur le revenu. Sans ce dernier avantage, elle perdra
probablement une grande partie de ses moyens pour
poursuivre ses objectifs au Canada.

[31 Lorsque l'affaire fut venue en ordre utile a
’audience de la Cour, la Cour supréme du Canada ne
§’était pas encore prononcée sur le pourvoi contre la
décision rendue par la Cour de céans, le 6 mars 1996,
dans la cause Vancouver Society of Immigrant and
Visible Minority Women c. Ministre du revenu natio-
nal’. Aprés que la Cour supréme eut rendu son juge-
ment le 28 janvier 1999°, notre Cour a fait savoir aux



[1999] 3 C.F.

ALLIANCE POUR LA VIE ¢. M.R.N. 511

respect to the relevance of that judgment to the
principal issue in this appeal. Both parties filed written
representations, the appellant filing its reply represen-
tations on March 17, 1999.

BACKGROUND

[4] T shall begin by summarizing the factual back-
ground of the dispute.

[5] The background is revealed by the record, the
contents of which were apparently agreed to by the
parties. The entire record emanated from the files of
the respondent and constituted the basis upon which
the respondent decided to revoke the registration. It
consists largely of correspondence between the parties
and other documents, all of which was either sent or
received by the appellant. The detailed audit that was
conducted by the respondent’s internal auditors was
not received by the appellant prior to the respondent’s
decision of November 30, 1995. The audit runs to 13
foolscap pages and has annexed to it a large number
of working papers.

[6] The appellant was incorporated as a corporation
without share capital by Letters Patent issued by the
Minister of Consumer and Corporate Affairs on March
28, 1973, with the following objects:*

1. TO promote respect for all human life from the moment
of conception onwards;

2. TO exemplify the right to life which is the basic human
right on which all other rights depend;

3. TO uphold and defend this right to life, both before and
after birth;

4. TO contribute to the understanding of Canadians that
society has a duty to protect this right by legislation;

5. TO stimulate the creation of local Pro Life groups
(Chapters) in communities across Canada;

6. TO develop, guide and serve these Chapters, and
individuals in their attempts to educate the people in the
objects set out in paragraphs one to four hereof;

7. TO co-operate at all levels with other organizations
where and in whatever manner it is necessary or
desirable to accomplish the objects of the corporation;

8. FOR the attainment of the above objects to acquire,
accept, solicit or receive by purchase, lease, contract,
donation, legacy, gift, grant, bequest, devise or other-
wise any kind of real or personal property; and to enter
into and carry out agreements, contracts, arrangements
and undertakings incidental thereto.

parties qu’elles pouvaient déposer leurs conclusions
sur I’applicabilité de ce jugement au principal point
litigieux dans cet appel. Aprés que 1'une et ’autre
parties eurent soumis leurs conclusions écrites, I’appe-
lante a déposé sa réplique le 17 mars 1999,

LES FAITS DE LA CAUSE

[4] Je commencerai par un apercu général du litige.

[S] Les faits de la cause se dégagent du dossier de
I’instance, sur le contenu duquel les deux parties sont
visiblement d’accord. Ce dossier est intégralement
constitué de pieces extraites des dossiers de I’intimé et
servait de fondement a la décision de celui-ci de
révoquer I’enregistrement. Il y a surtout la correspon-
dance entre les parties ainsi que d’autres documents,
envoyés ou regus par I’appelante. Celle-ci n’avait pas
regu le rapport détaillé de 1’audit effectué par les
vérificateurs internes de I’intimé avant la décision en
date du 30 novembre 1995 de ce derier. L’audit
couvre 13 pages de papier ministre et comprend en
annexe un grand nombre de documents de travail.

[6] L’appelante a été constituée en société sans
capital-actions en vertu des lettres patentes délivrées
par le ministre de la Consommation et des Corpora-
tions le 28 mars 1973, avec pour objectifs ce qui suit*:;

1. Promouvoir le respect de toute vie humaine dés la
conception,

2. Célébrer le droit a la vie qui est un droit fondamental
de la personne et la source de tous les autres droits;

3. Proclamer et défendre le droit a la vie, avant comme
apres la naissance;

4. Renforcer chez les Canadiens la conscience que la
société a le devoir de se doter de lois qui protégent ce
droit;

5. Stimuler la création de groupements pro-vie locaux
(sections) a travers le Canada,

6. Développer, guider et soutenir ces sections ainsi que les
particuliers, dans leurs efforts d’éduquer les gens sur les
objectifs visés aux paragraphes 1 a 4 des présentes;

7. Coopérer a tous les niveaux avec d’autres organisations,
partout et de toutes les fagons nécessaires ou souhaita-
bles pour atteindre les objectifs de la société;

8. Afin d’atteindre les objectifs ci-dessus, acquérir, accep-
ter, solliciter ou recevoir, notamment par achat, loca-
tion, contrat, don, legs, ou subvention, tout bien immeu-
ble ou meuble; conclure et exécuter les accords, con-
trats, conventions et engagements a cet effet.
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[71 On August 9, 1973, the appellant submitted an
application to the respondent for registration as a
charitable organization. The application was accepted
in November 1973 effective as of the date it was
submitted. The appellant thus became a “registered
charity” pursuant to paragraph 248(1)(a) of the Act.

[8] The appellant is a broadly based organization. It
is affiliated with numerous member groups across
Canada. It carries on its activities in close harmony
with those groups as well as with unrelated like-
minded groups or organizations. In addition to the
activities in dispute which will be discussed below, the
appellant’s activities included the presentation of briefs
to public and private bodies on such matters as
reproductive technologies and child care. It has also
funded a study of the social, religious and economic
factors considered by women in deciding to parent or
abort their pregnancies, and has acted as a referral
source for speakers to schools and colleges across
Canada.

[9] Throughout the course of the ensuing 15 years
the respondent apparently did not raise any question
concerning the charitable nature of the appellant’s
purposes or activities. That situation changed in 1989.
On October 30, 1989, the appellant was notified in
writing that an audit of its operations for the fiscal
periods ended April 30, 1985 and April 30, 1986 had
been carried out. The appellant was advised that it
“may be in contravention of certain provisions” of the
Act and that “if these provisions are not complied with
by a particular registered charity, the Minister of
National Revenue may revoke its registration in the
manner described in subsection 168(2) of the Act”.’ In
the view of the respondent the appellant had failed to
devote all of its resources to charitable activities
carried on by it and, accordingly, did not meet the
definition of “charitable organization” in paragraph
149.1(1)(b) of the Act. Specific examples were given
of activities that were considered non-charitable, most
of which were viewed either as not being for the
advancement of education or as being primarily of a
political nature.

[7] Le 9 aofit 1973, appelante a soumis a I’intimé
une demande d’enregistrement a titre d’ccuvre de
bienfaisance, laquelle demande a été agréée en novem-
bre 1973, pour prendre effet & compter de la date de
sa présentation. L’appelante est devenue ainsi un
«organisme de bienfaisance enregistré» au sens de
I’alinéa 248(1)a) de la Loi.

{8] L’appelante est une organisation ouverte, avec un
grand nombre de groupements affiliés a travers le
Canada. Elle travaille en étroite harmonie avec ces
groupements ainsi qu’avec des groupements ou
organisations non affiliés mais animés du méme idéal.
Outre les activités en cause et que nous examinerons
plus loin, elle présente encore des mémoires aux
organismes publics et organisations privées sur diver-
ses questions comme la procréation médicalement
assistée et la puériculture. Elle a aussi financé une
étude sur les facteurs sociaux, religieux et économi-
ques que les femmes prennent en compte pour décider
de mener a terme ou d’interrompre leur grossesse, et
a fait fonction de répartiteur de conférenciers pour les
écoles et colleges a travers le Canada.

[9] 11 appert que durant les 15 années qui suivirent,
I’intimé n’a jamais mis en doute la nature caritative
des objectifs ou activités de I’appelante. Tout ccla a
changé en 1989. Le 30 octobre 1989, ’appelante fut
informée par écrit qu’il y avait eu un audit de scs
activités pour les exercices clos le 30 avril 1985 et le
30 avril 1986 respectivement. Elle fut informée qu’elle
«aurait enfreint certaines dispositions» de la Loi et que
«dans le cas ot un organisme de bienfaisance enregis-
tré ne se conforme pas & ces dispositions, le ministre
du Revenu national peut en révoquer I’enregistrement
selon les modalités prévues au paragraphe 168(2) de
la Loi»®. Selon I’intimé, I’appelante n’avait pas
consacré toutes ses ressources aux activités de bienfai-
sance et de ce fait, ne répondait pas a la définition
d’«ceuvre de bienfaisance» a 1’alinéa 149.1(1)b) de la
Loi. L’intimé a relevé des exemples spécifiques
d’activités considérées comme non caritatives, dont la
plupart ne visaient pas a I’avancement de 1’éducation
ou étaient essentiellement de nature politique.
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[10] There ensued much discussion and correspond-
ence between the parties with respect to this challenge
to the appellant’s status as a charitable organization.
With that in view, the parties met to discuss the matter
at the appellant’s Winnipeg office on May 7, 1990.
Shortly thereafter, in a letter to the appellant of
June 21, 1990, the respondent repeated much of what
had been stated in the letter of October 30, 1989. The
respondent also summarized what was perceived to be
the framework by which the courts determine chari-
table status, noting that in order for an organization to
be so classified at common law it must fall within at
least one of four established heads of charity: the
relief of poverty; the advancement of religion; the
advancement of education; other purposes beneficial
to the community, which the law regards as charitable.
As there could be no argument that the appellant’s
activities involved relief of the poor, the respondent
focussed on the three remaining heads.

[11] The respondent expressed the view that for
activities to be deemed as being for the advancement
of religion they must be directly related to the “pro-
motion of spiritual teachings” and the “maintenance of
doctrines™ associated with the religion and that the
fostering of ethical or moral standards would not be
seen as satisfying this test. Elaborating on the point
the respondent noted:®

[WThile the right to life from conception to natural death
may in the broad sense be interpreted by Christians as the
will of God, it is evident that a substantial portion of the
Alliance’s printed literature has little relationship to the
advancement of religion as defined at common law. In
conclusion, we would explain that simply because an
activity is undertaken in conformity with a religious convic-
tion does not mean that the activity is a religious activity.

The respondent explained that for an activity to be
deemed educational efforts must be directed toward
the training of the mind and that materials used for the
purpose must be presented in an unbiased manner so
as to allow the reader to make up his or her own mind
on the position being advocated. The respondent was
of the opinion that materials provided to the public by
the appellant were aimed at encouraging a pro-life

[10] 11 s’en est suivi de nombreuses discussions et
correspondances entre les parties au sujet de cette
remise en question du statut d’ceuvre de bienfaisance
de I’appelante. Dans ce contexte, elles se sont rencon-
trées au bureau de Winnipeg de I’appelante le 7 mai
1990, pour discuter de la question. Peu de temps
apres, par lettre en date du 21 juin 1990, I’intimé a
réitéré en gros ce qu’il avait fait savoir a ’appelante
par la lettre du 30 octobre 1989. Il y résumait aussi ce
qui était & son avis les paramétres qu’observent les
tribunaux pour conclure au statut d’ceuvre de bienfai-
sance, notant qu’une organisation donnée n’y a droit
en common law que si elle rentre dans I'une au moins
des quatre catégories reconnues: secours aux pauvres,
avancement de la religion, avancement de 1’éducation,
autres activités bénéfiques a la société et tenues pour
caritatives sur le plan juridique. Comme il ne saurait
étre question d’aide aux pauvres dans les activités de
I’appelante, 1'intimé a focalisé son attention sur les
trois autres catégories.

[11]1 A son avis, ne peuvent étre rangées dans la
catégorie de I’avancement de la religion que les
activités qui visent directement a la «promotion des
enseignements spirituels» et a la «préservation des
doctrines» religicuses; la promotion de normes éthi-
ques ou morales ne satisfait pas a ce critére. Sur ce
point, ’intimé fait encore observer ce qui suit®:

[TRADUCTION] Bien que le droit a la vie, depuis la concep-
tion jusqu’a la mort naturelle, puisse étre considéré au sens
large par les chrétiens comme la manifestation de la volonté
de Dieu, il est évident qu’une grosse partie des écrits publiés
par I’ Alliance n’a guére de rapport avec I’avancement de la
religion, telle que ce concept est défini en common law. En
conclusion, nous tenons 4 vous rappeler que le fait qu’une
activité soit entreprise conformément a une conviction
religieuse ne signifie pas qu’il s’agit la d’une activité
religieuse.

L’intimé explique qu’une activité n’est considérée
comme éducationnelle que si elle vise a la formation
de Pesprit et que les documents servant a cette fin
soient présentés sans aucun parti pris afin que le
lecteur puisse former sa propre opinion sur la thése
présentée. Il estime que les documents diffusés en
public par I’appelante visaient a encourager une
attitude pro-vie et a faire appel aux émotions et non a
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attitude and designed to appeal in an emotional rather
than analytical manner. Accordingly, the provision of
such materials could not be considered educational.
The respondent stated:’

[TThe dissemination of knowledge to the public must
encompass all sides of an issue so that the recipients of the
information can draw their own conclusions. Although, we
submit that no educational process is free from all bias, if
the dissemination of information is directed at persuading
the public to adopt a particular attitude of mind rather than
to allow an individual to draw an independent conclusion on
the basis of a reasonably full and unbiased presentation of
the facts, the process is not regarded as charitable by the
courts.

Our review of the literature published and disseminated by
the Alliance with respect to the abortion issue causes us
some particular concern. It does not appear that the Alliance
could offer abortion as a viable alternative based on its
commitment to “pro-life”. However, in order to advance
education in the charitable sense, the dissemination of
knowledge to the public must encompass all sides of an
issue so that the recipients of the information can draw their
own conclusions.

Bearing the foregoing in mind, if the Alliance feels that it
can operate within the parameters described above, we
would ask for a fully executed undertaking to the effect that
the operations and activities of the Alliance will be amended
to reflect an unbiased presentation of the facts.

With respect to the fourth head of charity the respon-
dent stated:®

[}t is important to note that not all endeavours which
directly or indirectly benefit the community are necessarily
charitable at law. Activities or programs that are considered
charitable under this head of charity are derived from
previously decided cases. In qualifying a particular purpose
or activity as being “beneficial to the community”, we must
be able to draw an analogy to precedents which have
specifically recognized similar purposes or activities as
charitable. Based on our review of the relevant jurispru-
dence, we conclude that the Alliance could not be con-
sidered charitable under the fourth head of charitable
purposes.

[12] The respondent went on to acknowledge that the
appellant may devote a limited amount of its resources
to “political activity” provided such activity was both
ancillary and incidental to its charitable activities,

[13] The respondent then suggested several options
for the appellant’s consideration, one of which was the

I’analyse objective. 1! s’ensuit que la diffusion de
pareils documents ne pourrait étre considérée comme
activité éducationnelle. L’intimé s’explique en ces
termes’:

[TRADUCTION] La diffusion en public du savoir doit présen-
ter tous les points de vue sur une question donnée afin que
les destinataires puissent tirer leurs propres conclusions, I
est vrai qu’aucun processus éducationnel n’est exempt de
tout parti pris, mais si la diffusion de I'information vise &
persuader le public d’adopter une attitude mentale donnéc au
lieu de permettre au sujet de tirer lui-méme sa conclusion
d’une présentation des faits raisonnablement compléte et
objective, ce processus n’est pas considéré en justice comme
éducationnel,

Nous trouvons, aprés examen, que les documents publiés et
diffusés par 1’Alliance sur la question de 1’avortement ne
sont pas conformes a son statut. Elle rejette 'avortement
comme solution de rechange valable, en raison de son
engagement «pro-vien. Or, pour que l'avanccment de
éducation puisse étre considéré comme ccuvre de bienfai-
sance, la diffusion en public du savoir doit présenter tous les
points de vue sur une question donnée afin que les destina-
taires puissent tirer leurs propres conclusions.

Dans ce contexte, si I’Alliance pense que ses activités
peuvent se conformer aux parameétres susmentionnés, il
faudra qu’elle s’engage par écrit a changer de fonctionne-
ment et d’activités en vue d’une présentation objective des
faits.

En ce qui concerne la quatriéme catégorie d’activités
de bienfaisance, ’intimé fait observer ce qui suit®:

[TRADUCTION] Il est important de noter que les activités qui
profitent directement ou indirectement a la société ne sont
pas toutes nécessairement des activités de bienfaisance sur
le plan juridique. Les activités et programmes qui sont
considérés comme caritatifs sous ce chef sont ccux que la
jurisprudence définit comme tels. Une entreprise ou activité
donnée n’est «bénéfique a la société» que si on peut la
rapporter aux précédents qui ont expressément rcconnu des
entreprises ou activités semblables comme caritatives. Nous
concluons de notre recension de la jurisprudence applicable
que I’Alliance ne saurait étre considérée comme ccuvre de
bienfaisance sous le quatriéme chef.

[12] L’intimé reconnait que I’appelante peut consa-
crer une petite fraction de ses ressources & des «activi-
tés politiques», pourvu que ces derniéres soient
accessoires a ses activités de bienfaisance.

{13] L’intimé suggére ensuite plusieurs options a
considérer par I’appelante, dont la formation d’une



[1999] 3 C.F.

ALLIANCE POUR LA VIE ¢. M.R.N,

515

formation of a non-profit organization to carry on non-
charitable activities. If this option were adopted, none
of the appellant’s resources could go toward maintain-
ing such an organization and gifts made to that
organization would not bestow a tax advantage on the
donors.

[14] In its reply letter of November 22, 1990 the
appellant indicated the action it proposed to take in
response to the position of the respondent. This would
consist of the formation of a separate non-charitable
organization “for the purpose of conducting the
activities which you have described in your letter of
June 21, 1990 as non-charitable in the department’s
view”,’ coupled with an undertaking to “amend the
operations and activities of Alliance for Life in a
manner which will reflect the Department’s position”.
The letter included the following statement:'’

We confirm our understanding that the current audit will be
terminated forthwith upon receipt by you of this undertak-
ing. We further understand that a new audit could be
commenced in approximately two years from the date of this
undertaking, in order to verify compliance by us with this
undertaking and that, in the interim, the charitable status of
Alliance for Life would be fully preserved.

[15] The respondent seemed content with this turn of
events and, in a reply of September 16, 1991, offered
some “general guidelines” for determining which of
the appellant’s activities should be transferred to the
proposed non-charitable organization. The respondent
specifically requested that the appellant not destroy the
records that had been examined “[a]s the organization
may be again audited in the future to ensure compli-

ance with the Act as a result of these negotiations”."'

[16] On January 24, 1992, the appellant advised that
it had incorporated a non-profit organization called
“Alliance Non-Profit Pro Life Action Inc.” (which is
referred to in the record as “Alliance Action” or as
“AA”) and that it planned to effect a “changeover” to
the new organization on May 1, 1992."”% The new
organization would share office space and office
equipment with the appellant. Its board members were
to be the same as those of the appellant.

[17] After the respondent expressed concern with the
“broad scope” of the appellant’s objects as set out in

organisation a but non lucratif pour prendre en charge
les activités non caritatives. Au cas ou [’appelante
opterait pour cette solution, aucune de ses ressources
ne pourrait servir au fonctionnement de la nouvelle
association, et les dons que celle-ci recevrait ne
procureraient aucun avantage fiscal aux donateurs.

[14] Par réponse en date du 22 novembre 1990,
I’appelante a fait connaitre les mesures qu’elle se
proposait de prendre a la suite de cette conclusion de
I’intimé. Ces mesures consisteraient en la formation
d’une organisation non caritative distincte «pour
s’occuper des activités que d’apres votre lettre du 21
juin 1990, le ministére considére comme non caritati-
ves»’, avec engagement de «donner une nouvelle
orientation au fonctionnement et aux activités de
I’Alliance pour la vie de maniére conforme aux vues
du ministére». Et d’ajouter'’:

[TRADUCTION] Il nous a ét¢ donné de savoir qu’il sera mis
fin a la vérification en cours dés que vous aurez recu le
présent engagement. Et aussi que vous pourriez procéder a
une nouvelle vérification dans les deux ans a peu prés de la
date de cet engagement afin de vous assurer de son observa-
tion, et qu’entre-temps, le statut d’ceuvre de bienfaisance de
I’ Alliance pour la vie serait pleinement maintenu.

[15] L’intimé semblait satisfait de la tournure des
choses et, par réponse en date du 16 septembre 1991,
donnait quelques «lignes directrices générales» sur les
activités a transférer & 1’organisation non caritative
envisagée. 11 demandait expressément & I’appelante de
ne pas détruire les livres qui avaient été examinés
«puisque votre organisation pourrait faire 1’objet d’une
nouvelle vérification quant a 1’observation de la Loi
par suite de ces négociations»''.

[16] Le 24 janvier 1992, I’appelante fait savoir
qu’elle a constitué une organisation a but non lucratif
appelée «Alliance Non-Profit Pro Life Action Inc.»
(désignée «Alliance Action» ou «AA» dans le dossier)
et qu’elle envisageait un «transfert» a cette nouvelle
organisation le 1° mai 1992'. Celle-ci partagerait ses
bureaux et son équipement. Les membres du conseil
d’administration seraient les mémes que ceux de
I’appelante.

[17] L’intimé ayant exprimé des réserves quant a
I’«étendue» des objectifs de ’appelante, tels qu’ils
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the Letters Patent of March 28, 1973, the parties soon
agreed that they be modified. The proposed amend-
ments were sent to the respondent early in 1992, and
the respondent indicated approval of them on April 28,
1992." At the annual general meeting of the appellant
held on June 24, 1992, the objects so submitted were
approved in substitution for the original ones:'"

1. To educate Canadians on human development, human
experimentation, reproductive technologies, adoption,
abortion, chastity, euthanasia and similar issues affect-
ing human life;

2. To provide counselling and referral services to the
public with respect to unforeseen pregnancies and post
abortion trauma;

3. To provide educational services and materials for
member groups.

Supplementary Letters Patent so varying the
appellant’s Letters Patent were issued on Novem-
ber 23, 1992.

[18] Less than two years later, by letter of April 27,
1994, the appellant was notified that its books and
papers had again been audited, this time for the fiscal
period ending April 30, 1993. The audit was said to be
by way of “follow-up to the undertakings provided by
the Charity” as a result of the earlier audit. The
appellant was advised that it continued to be in
contravention of certain provisions of the Act. The
allegations of non-compliance are set out in that letter
which referenced the primary activities of the appel-
lant, with the exception of its 1-800 “HELPline”. The
allegations read as follows:"

... The audit results indicate that the activities of the
Charity are not sufficiently segregated from those of AA and
that its activities are not exclusively charitable, as evidenced
by the following factors:

1) Fundraising

Although AA has been incorporated as a separate entity, the
effect of this division has been to separate funds received
based on whether an official donation receipt is requested,
rather than to remove the activities which are not charitable
from those of the registered charity.

The fundraising campaigns for the Charity are printed on
AA'’s letterhead. The content of this fundraising activity is

figuraient dans les lettres patentes du 28 mars 1973,
les parties ont vite convenu que ces objectifs seraient
modifiés. Le projet de modification est envoyé a
Pintimé au début de 1992, et celui-ci donne son
approbation le 28 avril 1992". Lors de I’assembléc
générale annuelle de I’appelante, tenue le 24 juin
1992, les nouveaux objectifs ont été adoptés en
remplacement des objectifs primitifs, comme suit":

[TRADUCTION]

1. Eduquer les Canadiens en ce qui concerne le dévelop-
pement humain, I’expérimentation humaine, la procréa-
tion médicalement assistée, 1’adoption, 1'avortement, la
chasteté, I’euthanasie, et d’autres questions touchant la
vie humaine;

2. Assurer les services de consultation et d’aiguillage en
cas de grossesse imprévue ou de séquelles psychologi-
ques de 1’avortement.

3. Fournir les services et les aides d’éducation aux organi-
sations affiliées.

Les lettres patentes portant modification dans ce sens
des lettres patentes primitives de I’appelante ont été
délivrées le 23 novembre 1992,

[18] Moins de deux ans aprés, l’appelante est
informée par lettre en date du 27 avril 1994 que ses
livres avaient fait de nouveau ’objet d’un audit, cette
fois pour I’exercice clos le 30 avril 1993. Que cet
audit était «un suivi des engagements pris par ’orga-
nisme de bienfaisance» a la suite de 1’audit précédent.
Et qu’elle enfreignait toujours certaines dispositions de
la Loi. Les chefs de contravention sont exposés dans
la lettre qui les rapporte aux activités premiéres de
I’appelante, a ’exception de son service téléphonique
1-800 «HELPline». Les voici'*:

[TRADUCTION] [. . .] Les résultats de 1'audit indiquent que
les activités de I’organisme de bienfaisance ne sont pas
suffisamment séparées de celles de AA et qu’elles ne sont
pas exclusivement caritatives, & preuve les facteurs suivants:

1) Collecte de fonds

Bien que AA ait été constituée en entité distincte, cette
scission a eu pour effet de séparer les fonds regus selon
qu’il y a ou non demande de regu officiel, et non de
débarrasser I’organisme de bienfaisance des activités qui ne
sont pas caritatives.

Les campagnes de sollicitation des fonds de I’organisme de
bienfaisance se servent de I'en-téte d’AA. Cette collecte des
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designed to persuade the public to adopt a particular
viewpoint and/or resist change to existing legislation. This
is evidenced in the fundraising campaigns entitled
“Morgentaler”, “SIRCH”, “All Lives”, and “RU-486".

The fundraising documents state: “To help simplify our
accounting procedures, please make your donation payable
to “Alliance”. This enables officials to deposit funds to the
credit of either organization. In addition, AA has been
allowed to give a choice to donors as to whether they
receive an official income tax receipt or not.

2) Loan Receivable from AA

As previously advised in our letter of March 11, 1992,
should the Charity wish to loan funds to the non-profit
entity, the transaction would have to be viewed as an
investment. The loan should be for a reasonable term, be
adequately secured and should be at arm’s length (the
interest charged and received by the Charity would be
similar to that charged in the open market between two
entities acting independently of each other).

The audit results show that the funds transferred to AA were
initially adjusted through the accounts receivable account;
the amount owing to the charity was $41,192.43 as of
April 30, 1993. The promissory note between the two
entities was subsequently executed as of July 2, 1993, when
the outstanding balance of the accounts receivable was
transferred to this separate notes receivable account. Numer-
ous entries were made to the account each month, the
overall effect of which has been to artificially reduce the
note receivable to a balance of $11,855.81 as of Septem-
ber 30, 1993. The following factors indicate that the
adjusting entries are not reasonable:

— adjusting entries which are based on whether the donor
requests an official tax receipt;

—the cost of joint fundraising is allocated based on
whether the donor requests an official income tax
receipt;

—$2,500 per month paid by the Charity for
research/fundraising services provided by AA appears
high in view of the fact that the research materials are
also used by AA in the publication of the ProLife
News, which is not a charitable activity;

— the allocation of services costs provided to AA appears
to be very low (25% rent, 10% telephone and 15%
equipment rental) due to the overlapping functions
within the office, the fact that AA also uses the 1-800

fonds a pour objet de persuader le public d’adopter un
certain point de vue et de résister aux changements dans la
législation en vigueur. La preuve en est constituée par le
titre de ces campagnes, savoir «Morgentaler», «SIRCH»,
«All Lives», et «<RU-486».

Les lettres de sollicitation des fonds portent cette précision:
«Pour nous permettre de simplifier notre comptabilité, priére
de libeller votre chéque de donation 4 I’ordre de 1’ Alliance».
Cela permet aux responsables de déposer les fonds au crédit
soit de I'un soit de I’autre fonds. En outre, AA s’est permis
de donner aux donateurs le choix de demander ou non un
recu officiel pour déduction d’impét sur le revenu.

2) Le préta AA

Nous avons précisé dans notre lettre du 11 mars 1992 qu’au
cas ou I’organisme de bienfaisance envisagerait de préter des
fonds a I’organisation a but non lucratif, il faudrait voir dans
I’opération un placement. Il faut que le prét soit assorti
d’une échéance raisonnable, soit proprement garanti et ait
tous les attributs d’une transaction entre deux entités
indépendantes (I’intérét fixé et pergu par 1’organisme de
bienfaisance serait du méme ordre que 1’intérét pratiqué sur
le marché ouvert entre deux entités entiérement indépendan-
tes 'une de ’autre).

Les résultats de 1’audit montrent que les fonds transférés a
AA étaient initialement ajustés par le biais du compte
débiteur; la somme due & I’organisme de bienfaisance était
de 41 192,43 § au 30 avril 1993. Le billet entre les deux
entités a été subséquemment signé le 2 juillet 1993, date 4
laquelle le solde de la créance a été transféré a ce compte
d’effets a recevoir. De nombreuses inscriptions ont été faites
dans ce compte chaque mois, avec pour résultat final de
réduire artificiellement ’effet 4 recevoir a la somme de
11 855,81 $ au 30 septembre 1993. Les facteurs suivants
indiquent que les écritures de redressement ne sont pas
raisonnables:

—les écritures de redressement varient selon que le
donateur demande ou non un regu officiel pour déduc-
tion d’impét;

— le coiit des collectes conjointes de fonds est réparti
selon que le donateur demande ou non un regu officiel
pour déduction d’impdt;

— la somme de 2 500 $ que paie ’organisme de bienfai-
sance chaque mois pour les services de recherche/
collecte de fonds assurés par AA est excessive étant
donné que AA utilise aussi les résultats de recherche
dans sa publication Actualit¢ Vie, qui n’est pas une
activité caritative;

— la ventilation du cofit des services fournis 4 AA est trés
basse (25 % loyer, 10 % téléphone, et 15 % location de
matériel) par suite du chevauchement des fonctions au
sein du bureau, du fait que AA se sert également du
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line in its literature, and the method by which sales of
catalogue materials are made.

The loan receivable cannot be considered to be an invest-
ment of the Charity as it is not structured in a way which
would be considered to be operating at arm’s length. In
addition, the loan is not adequately secured and there are no
adjustments for interest payments.

3) Sale of Catalogue Materials

The catalogue does not sufficiently segregate between the
two organizations both in fact and appearance. This is
further evidenced by the order form which goes with the
catalogue; pages 1 and 2 are for AA and pages 3 and 4 are
for the Charity. Sales are attributable to the organization to
whom the cheque is payable. Audit evidence indicates that
the Charity continues to sell some of the publications which
are listed as those of AA.

In addition, the publication and dissemination of many of
the catalogue materials which are listed as being sold by the
Charity do not constitute a charitable activity. Our review
indicates that the Charity’s publications continue to support
one side of controversial social issues. For example, these
materials include those which are listed as “Articles and
Research Materials”, the three Alliance for Life T.V. Ads on
video, promotional materials and Actualité Vie.

4) Library Packages

The fact that the library packages are distributed by the
Charity to schools is not sufficient to characterize their
dissemination as advancing education in the charitable sense.
Our review indicates that the packages contain selected
articles from the research files which support the charity’s
pro-life viewpoint rather than providing information to allow
the reader to make up his or her mind on controversial
social issues.

5) News Releases/Media

AFL distributes news releases throughout the country. The
content of these news releases is designed to persuade the
reader to adopt the viewpoint of the organization; for
example news releases dated September 30, 1993 respecting
the Supreme Court of Canada’s decisions on Rodriguez and
Morgentaler,

As a result, it appears that the Charity has failed to devote
all its resources to charitable activities, and therefore does
not meet the definition of a charitable organization pursuant
to paragraph 149.1(1)(b) of the Act.

For a registered charity to retain its registered status, it is
required to comply with the requirements of the Act relative

numéro 1-800 dans ses prospectus, et de la méthode de
vente des articles par catalogue.

Le prét ne peut étre considéré comme un placement de
’organisme de bienfaisance puisque les modalités n’cn font
pas une opération entre deux entités indépendantes. En
outre, il n’est pas proprement garanti et il n’y a aucun
redressement au titre de 1’intérét couru.

3) Vente par catalogue

Le catalogue ne sépare pas proprement les deux organisa-
tions ni dans les faits ni en apparence, d’autant plus que la
formule de commande qui y est jointe sert & la fois pour AA
(pages 1 et 2) et pour ’organisme de bienfaisance (pages 3
et 4). Les ventes sont portées au compte de I’organisation &
I'ordre de laquelle le cheque est émis. Il ressort de 'audit
que I’organisme de bienfaisance continue a vendre certaines
publications attribuées a AA.

En outre, la publication et la diffusion d’un grand nombre
de publications figurant au catalogue comme articles mis en
vente par |’organisme de bienfaisance ne constituent pas une
activité caritative. Il ressort de notre examen que les
publications de I’organisme de bienfaisance continuent a
soutenir un point de vue dans un débat social. Par exemple,
ces documents comprennent ceux qui figurent au catalogue
sous la rubrique «Articles et documents de recherche», les
trois annonces publicitaires TV pour I’ Alliance pour la vie,
des articles promotionnels et Actualité Vie.

4) Envois aux bibliothéques

Le fait que ’organisme de bienfaisance envoie des compila-
tions aux bibliothéques scolaires ne suffit pas a en faire une
activité d’avancement de 1’éducation au sens de bienfaisan-
ce. Il ressort dz notre examen que ces envois consistent en
articles choisis des dossiers de recherche, qui font valoir la
position pro-vie de I’organisine de bienfaisance, plutét que
de mettre a la disposition du lecteur des informations qui lui
permettent de former sa propre opinion sur des questions
sociales controversées.

5) Communiqués de presse

L’Alliance pour la vie diffuse a travers le pays des commu-
niqués de presse, dont le contenu vise & persuader lc lecteur
d’adopter son point de vue, & preuve les communiqués de
presse du 30 septembre 1993 sur les décisions de la Cour
supréme du Canada dans les affaires Rodriguez et
Morgentaler,

11 ressort de ce qui précéde que I’organisme de bienfaisance
n’a pas consacré toutes ses ressources aux activités caritati-
ves et, de ce fait, ne répond pas a la définition d’ccuvre de
bienfaisance a 1’alinéa 149.1(1)b) de la Loi.

Un organisme de bienfaisance enregistré nc conserve ce
statut que s’il se conforme aux prescriptions de la Loi en la
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to its registration as such. If a registered charity ceases to
comply with these requirements, the Minister may give
notice to the charity that he proposes to revoke its registra-
tion as provided by paragraph 168(1)(b) of the Act.

[19] In essence, all of the above allegations are in
respect to a central concern that the appellant’s
activities were not charitable and were at root politi-
cal. Such political activity, it was alleged, was being
undertaken either directly by the appellant or indirectly
through the alleged improper subsidization of the
activities of Alliance Action and the improper inter-
mingling of the two organizations’ activities—one of
which was to operate as a charity and the other not.

{20] Expanding on the assertion that the appellant
was engaged in political activities contrary to the Act,
the respondent continued:'®

The courts have established that activities which are
designed essentially to sway public opinion on a controver-
sial social issue are not charitable, but are political in the
sense understood at law. These types of activities include
the following:

1. publications, conferences, workshops;

2. advertisements in newspapers, magazines or on televi-
sion or radio designed to attract interest in, or gain
support for, a charity’s position on political issues and
matters of public policy;

3. public meetings or lawful demonstrations that are
organized to publicize and gain support for a charity’s
point of view on matters of public policy and political
issues; and,

4. mail campaigns—a request by a charity to its members
or the public to write to the media and government
expressing support for the charity’s views on political
issues and matters of public policy.

The fact that such activities are carried out by an
organization with charitable objectives does not make the
nature of the activity less political.

As per enclosed Information Circular 87-1 entitled “Regis-
tered Charities—Ancillary and Incidental Political Activ-
ities”, an organization may devote a limited amount of its
resources including volunteer help, to political activity of a
non-partisan nature provided that such activity is both
incidental and ancillary to an organization’s objects.

matiere. S’il cesse de s’y conformer, le ministre peut lui
donner avis qu’il a intention de révoquer son enregistre-
ment en application de 1’alinéa 168(1)b) de la Loi.

[19] En bref, toutes les allégations ci-dessus se
rapportent au reproche central que les activités de
I’appelante n’étaient pas caritatives mais au fond
politiques. Ces activités politiques, selon 1'intimé,
étaient entreprises soit directement par I’appelante soit
indirectement par le financement irrégulier des activi-
tés d’Alliance Action et la confusion irréguliére des
activités des deux organisations, dont 1’une était
censée administrer une ccuvre de bienfaisance et
’autre non.

[20] L’intimé a développé en ces termes 1’allégation
que l’appelante était engagée dans des activités
politiques en contravention a la Loi'®;

[TRADUCTION]

I a ét¢ jugé que les activités visant essentiellement a
infléchir I’opinion publique sur une question sociale contro-
versée ne sont pas caritatives, mais politiques au sens
juridique. Les activités de ce genre peuvent revétir les
formes suivantes:

1. publications, conférences, séminaires;

2. annonces dans les journaux, les magazines, a la télévi-
sion ou a la radio, dans le but de susciter 1’intérét ou de
rallier ’opinion au point de vue de 'organisme de
bienfaisance sur des questions politiques ou d’orien-
tation sociale;

3. réunions publiques ou manifestations licites, visant a
faire la publicité et rallier 1’opinion pour le point de vue
de D'organisme de bienfaisance sur des questions
politiques et d’orientation sociale; et

4. campagnes de lettres—|’organisme de bienfaisance
demande & ses membres ou au public d’écrire aux
médias et au gouvernement pour exprimer leur soutien
pour ses vues sur des questions politiques ou d’orienta-
tion sociale.

Le fait que pareilles activités sont entreprises par une
organisation ayant des objectifs caritatifs n’en rend pas la
nature moins politique.

Ainsi qu’il ressort de la circulaire d’information 87-1 ci-
jointe, «Organismes de bienfaisance enregistrés—Activités
politiques accessoires», une organisation peut consacrer une
petite fraction de ses ressources, y compris le travail des
bénévoles, a des activités politiques non partisanes, pourvu
que ces activités soient accessoires a ses activités de
bienfaisance.
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It appears on the contrary that the Charity is devoting
substantial resources, which includes financial, material and
human, on political activities which are not incidental and
ancillary to charitable objects. That is, purposes and activ-
ities that are directed at legislative change or change in
public policy or attitudes are considered political in nature,
and not charitable at law.

For example, these activities and related expenditures
include fundraising, translation and publication of Actualité
Vie and other publications, news releases and editorials.

Based on the above analysis, it appears that the Charity has
not devoted substantially all of its resources to charitable
activities, and therefore has failed to meet the prerequisite
of subsection 149.1(6.2).

[21] There then followed a further period of corre-
spondence and discussions between the parties. The
appellant steadfastly maintained that it was not in
contravention of the Act and that it continued to be
engaged solely in charitable activities i.e., advance-
ment of education and other purposes beneficial to the
community as a whole. The appellant put forth its
basic position in a letter to the respondent of June 24,
1994:"7

We are pleased to see that “the Department recognizes that
no educational process is free from all bias”. However, we
believe that, notwithstanding our organization’s aims we
present our material in as objective a manner as is possible.

Alliance For Life’s material is factually-based. We believe
that we are providing a full and fair presentation of these
facts, and the inferences that flow from them, which the
recipient of the information is free to accept or reject.
Clearly, if these facts were already being presented to the
public in a full and fair manner, there would be no purpose
for the existence of our organization. It is only because
these facts are not being furnished in the “marketplace of
ideas” by groups with opposing viewpoints that the need for
our organization and others like it exists. In that light, the
purpose of the dissemination of the material is not directed
at persuading the public to adopt a particular attitude of
mind, as much as it is directed to providing them with
sufficient information to reach, independently, a conclusion
we believe is obvious from assessment of all the facts. It is
not a question of persuasion, as much as it is a question of
providing “balance” in the information being disseminated
to the public.

[22] The appellant took particular issue with the
respondent’s assertions that its fundraising activities,

1l appert au contraire que l’organisme de bienfaisance
consacre de considérables ressources financiéres, matériclles
et humaines, & des activités politiques qui ne sont pas
accessoires a4 ses objectifs de bienfaisance. Les activités
visant & entrainer des changements dans la législation, dans
’orientation sociale ou dans la mentalit¢ du public sont
considérées comme politiques dans leur paturc, et non
caritatives sur le plan juridique.

A titre d’exemples, les activités de ce genre et les dépenses
y afférentes comprennent la collecte des fonds, la traduction
et la publication d’Actualité Vie et d’autres publications,
communiqués de presse et éditoriaux.

A la lumiére de I'analyse ci-dessus, il appert que I'orga-
nisme de bienfaisance n’a pas consacré presque toutes ses
ressources aux activités de bienfaisance, et de ce fait, ne
satisfait pas aux conditions du paragraphe 149.1(6.2).

[21] 11y a eu par la suite d’autres correspondances
et discussions entre les parties. L’appelante soutenait
fermement qu’elle ne conirevenait pas a la Loi et

3

qu’elle continuait & n’avoir que des activités de
bienfaisance, savoir I’avancement de I’éducation et
d’autres activités bénéfiques a la société prisc dans
son ensemble. C’est ce qu’elle expliquait dans une
lettre en date du 24 juin 19947 A Pintimé:

[TRADUCTION] Nous sommes heureux de noter que «le
ministére reconnait qu’aucun processus éducationnel n’est
dénué de tout parti pris». Nous sommes cependant convain-
cus que malgré les buts poursuivis par notre organisation,
nous présentons nos documents de fagon aussi objective que
possible.

Les documents de 1’Alliance pour la vie sont basés sur les
faits, Nous sommes convaincus que nous donnons une
présentation compléte et objective de ces faits comme des
conclusions qui en découlent et que le destinataire est libre
d’adopter ou de rejeter. Il est hors de doute que si les
mémes faits avaient été présentés au public de fagon
compléte et objective, notre organisation n’aurait aucunc
raison d’étre. C’est seulement parce qu’ils ne sont pas
présentés sur le «marché des idées» par des groupes ayant
des convictions opposées que I’existence d’organisations
comme la nétre est nécessaire. Dans ce contexte, la diffusion
de nos documents ne vise pas a persuader le public d’adop-
ter une certaine attitude mentale, mais a mettre a sa disposi-
tion suffisamment d’informations pour lui permettre de
parvenir de lui-méme a la conclusion qui, & notre avis, se
dégage toute seule de I’appréciation des faits. Il n’est pas
tant question de persuasion, qu’entreprise d’assurcr un
«équilibre» dans I’information diffusée en public.

[22] L’appelante conteste en particulier la conclusion
tiree par lintimé que ses activités de collecte des
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catalogue sales, library packages and news releases,
were not charitable and denied that it had engaged in
political activities contrary to the Act.'® The
characterization of a loan receivable from Alliance
Action was also questioned.

[23] In Revenue Canada’s response of January 5,
1995, it continued to insist that the appellant did not
meet the definition of a “charitable organization”
because its resources were not being devoted
exclusively to charitable activities. According to the
respondent, the appellant had allowed its resources to
be used by an organization (i.e. Alliance Action)
which was not a qualified donee and engaged in
political activities that were in excess of acceptable
ancillary and incidental activities. The respondent at
this time also expressed concern with respect to the
use made of the appellant’s 1-800 “HELPline”,
asserting that it was being used for inquiries about
pro-life issues, that counselling training for its oper-
ators was minimal and that the pro-life outlook of
groups on the organization’s referral list as well as
other evidence suggested that the organization was
using the “HELPline” as a vehicle to persuade the
undecided against having an abortion."

[24] In a letter of April 17, 1995 written by the
appellant’s accountants, the charitable nature of the
appellant’s activities continued to be asserted. The
accountants stated:?’

We agree with you that the fact some organizations “dis-
seminates one-sided information” has no bearing on this
case. However, we cannot stress too strongly that Alliance
is in fact providing educational materials whose sole purpose
is to provide information to allow any interested individual
to draw an independent conclusion on the basis of reasona-
bly full and unbiased presentation of facts. It is not possible
for anyone to judge whether Alliance has achieved these
goals because each person would have a varying degree of
opinion covering the whole spectrum. However, that is true
of any and all educational programs. The fact some of the
issues may be controversial does not mean they are no
longer education. To the contrary, all education involves
discussion, debate and often controversy and disagreement.
As well, you cannot make judgements on results achieved
through Alliance’s educational focus without having many
years of history and doing an in-depth analysis of its
programs. Let’s not forget that Alliance was reorganized in
1992 under the specific guidance of and in accordance with
Revenue Canada’s suggestions.

fonds, ventes par catalogue, envois aux bibliothéques
et communiqués de presse, n’étaient pas des activités
de bienfaisance, et nie qu’elle se soit livrée a des
activités politiques en contravention a ia Loi'%. Elle
conteste aussi la qualification du prét a4 Alliance
Action.

[23] Dans sa réponse du 5 janvier 1995, Revenu
Canada réitére sa conclusion que D’appelante ne
répondait pas a la définition d’«ceuvre de bienfai-
sance» parce que ses ressources n’étaient pas exclusi-
vement consacrées aux activités caritatives. Selon
P’intimé, elle a permis Iutilisation de ses ressources
par une organisation (c’est-a-dire Alliance Action) qui
n’était pas un donataire admissible et qui était engagée
dans des activités politiques au-deld des activités
accessoires acceptables. Cette fois, I'intimé remet
aussi en question ’usage fait par I’appelante de la
ligne téléphonique 1-800 « HELPline» parce que, dit-il,
celle-ci servait a recevoir les demandes de renseigne-
ments sur les questions pro-vie, que la formation en
consultation des préposés était minime, et que 1’orien-
tation pro-vie des groupements figurant sur la liste de
recommandation de 1’organisation indiquent, entre
autres preuves, que celle-ci utilisait cette ligne comme
moyen de persuader les indécises de ne pas avorter'.

[24] Par lettre en date du 17 avril 1995, les compta-
bles de I’appelante insistent encore sur la nature
caritative des activités de cette derniére®:

[TRADUCTION] Nous convenons avec vous que le fait que
certaines organisations «diffusent des informations & sens
unique» n’a aucun rapport avec cette affaire. Cependant,
nous ne pouvons souligner trop vigoureusement que
I’Alliance fournit en fait des aides d’éducation ayant pour
seul but de meitre des informations a la disposition a
quiconque entend tirer sa propre conclusion d’une présenta-
tion raisonnablement compléte et objective des faits. Il n’est

pas possible pour qui que ce soit de juger si I’Alliance a
atteint ces objectifs puisque chacun a sa propre opinion d’un
extréme a ’autre du spectre. Tel est cependant le lot de tout
programme éducationnel. Le fait que certaines questions
traitées puissent préter a controverse ne signifie pas qu’il n’y
ait pas éducation en la matiére. Au contraire, toute éducation
comprend discussions, débats, et souvent controverse et
désaccord. Par ailleurs, vous ne pouvez juger les résultats du
programme d’éducation de I’Alliance sans tenir compte de
sa longue histoire et sans une analyse en profondeur de ses
programmes. N’oublions pas qu’elle a été reconnue en 1992
conformément aux prescriptions de Revenu Canada.
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The accountants commented upon the individual
concerns raised by the respondent in the letter of
Janvary S, 1995. They requested various “explana-
tions™ with respect to the respondent’s assertion that
there was insufficient segregation between the appel-
lant and Alliance Action, and asked: “Please advise on
what basis you make that statement. Do you have a
working paper with figures to support your state-
ment?” No response was given to the accountants’
letter of April 17, 1995 prior to sending the notice of
November 30, 1995.

[25] In the notification letter of November 30, 1995,
the respondent summarized the reasons for the deci-
sion to deregister as follows:*'

You indicated in your letter of June 24, 1994 that you
believe the audit was conducted just one year after the
reorganization of activities between the Charity and Alliance
Action (“AA”), a non-profit organization, and that this
period should be considered a learning period. The audit
was conducted seventeen months after the reorganization.
‘We do not believe that the audit period should be considered
a learning period and have determined that the Charity has
not fulfilled its undertaking given to the Department on
November 22, 1990.

The Department initially sent a letter to the Charity on
October 30, 1989, respecting an audit of the April 30, 1985
and 1986 fiscal periods, outlining the reasons why the
Department did not believe the Charity met the requirements
for continued registered status. The results of the Depart-
ment’s audit showed that the Charity’s activities were not
educational in the charitable sense, but rather political.

Representatives of the Charities Division attended at your
office in Winnipeg on May 7, 1990 to further clarify our
concerns and receive your representations. The Department’s
position was once again stated in a letter to the Charity
dated June 21, 1990. The Charity replied by letter dated
November 22, 1990 that it would form a non-profit
organization (Alliance Action) to conduct those activities
which the Department did not consider charitable.

You subsequently advised that the AA was incorporated on
July 12, 1991. At your request, we accepted that the
changeover of non-charitable activities from the Charity to
AA would take place May 1, 1992. We believe that the
Charity was given a sufficient time-frame to implement its
November 22, 1990 undertaking.

Les comptables de ’appelante s’attaquent & chaque
chef de contravention avancé par I'intimé dans sa
lettre du 5 janvier 1995. Ils demandent diverses
«explications» relatives a I’assertion par ce dernier que
I’appelante et Alliance Action n’étaient pas suffisam-
ment séparées, et posent cette question: «Veuillez
expliquer sur quoi vous vous basez pour faire pareille
affirmation? Y a-t-il un document de travail avec des
chiffres qui la justifient?». Cette lettre des comptables,
datée du 17 avril 1995, n’a regu aucune réponse avant
I’envoi de la notification du 30 novembre 1995.

[25] Dans cette notification du 30 novembre 1995,
I’intimé résume comme suit les motifs de révocation
de Penregistrement?':

[TRADUCTION] Selon votre lettre du 24 juin 1994, 'audit a
eu lieu juste un an aprés la réorganisation des activités de
I’organisme de charité et d’Alliance Action («AA»), I'orga-
nisation a but non lucratif, et vous estimez que ce laps de
temps devrait étre considéré comme une période de tatonne-
ments. En fait, cet audit a été effectué 17 mois aprés la
réorganisation. Nous ne pensons pas que la période de
vérification doive étre considérée comme une période
d’apprentissage, et avons conclu que I’organisme de charité
n’a pas respecté I’engagement qu’elle avait pris auprés du
ministére le 22 novembre 1990.

Dans sa lettre qu’il lui a initialement envoyée le 30 octobre
1989 au sujet de I’audit des exercices clos le 30 avril 1985
et le 30 avril 1986 respectivement, notre ministére a cxpli-
qué pourquoi il ne pensait pas que l'organisme de charité
remplissait les conditions requises pour conserver son
enregistrement. Il ressort de ces audits que les activités de
’organisme de bienfaisance n’étaient pas éducationnelles au
sens caritatif, mais plutdt politiques.

Des représentants de notre Division des organismes de
bienfaisance se sont rendus a votre bureau 4 Winnipeg le 7
mai 1990 pour mieux expliquer notre point de vue ct
recueillir vos observations. La position du ministére a été
expliquée de nouveau dans une lettre en date du 21 juin
1990 a l'organisme de charité, qui, par lettre datée du 22
novembre 1990, a répondu qu’il créerait une organisation &
but non lucratif (Alliance Action) pour s’occuper des
activités que le ministére ne considérait pas comme caritati-
ves.

Vous nous avez informé par la suite que AA a été constituée
le 12 juillet 1991. A votre demande, nous avons accepté que
le transfert des activités non caritatives de I’organisme de
bienfaisance 4 AA se fasse le 1* mai 1992. Nous estimons
que 'organisme de bienfaisance s’est vu accorder un délai
suffisant pour remplir son engagement du 22 novembre
1990.
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We have reviewed your representations made in letters dated
June 14, 1994 and April 17, 1995 and must advise that the
submissions did not alleviate our concerns. As a result, we
have determined that the Charity does not satisfy the
definition of a charitable organization in accordance with
subsection 149.1(1) of the Act and does not meet the
requirements of subsection 149.1(6.2) of the Act.

[26] The respondent maintained at the same time
that the appellant had exceeded the permitted 10%
limit on resources devoted to political activities.
Fundraising expenditures and costs for translating
Alliance Action’s publication “Actualité Vie” in the
1993 fiscal year represented 15% of total revenues.
Other resources said to be devoted to political activ-
ities included board and staff activities in co-
sponsoring the annual conference of Campaign Life
Coalition, news releases, various editorials and adver-
tisements. In addition to interest foregone on the loan
receivable, the respondent estimated that $55,851 had
been advanced to Alliance Action, a political advocacy
organization. On the basis of this analysis, the respon-
dent believed that the appellant was not devoting
“substantially all of its resources to charitable activ-
ities” as required by subsection 149.1(6.2) of the Act.
The respondent continued to insist that there had been
insufficient separation of the appellant’s activities
from those of Alliance Action despite the fact that the
two organizations had separate bank accounts,
invoices, receipts and payroll. The respondent further
asserted that “the purpose of this separation has been
to separate funds received which require an official
donation receipt for tax purposes from those that do
not require a receipt, rather than to transfer the non-
charitable activities of the Charity to AA”.?2 As for the
“HELPline”, while the respondent regarded
counselling to aid and assist a woman wishing to bring
her child to term as charitable, “counselling intended
to persuade a woman against having an abortion is

not” 23

ISSUES

[27] The primary issue in this appeal is whether the
respondent’s decision to revoke the appellant’s regis-
tration as a “charitable organization” was well founded

Nous avons examiné les observations contenues dans vos
lettres du 14 juin 1994 et du 17 avril 1995, mais devons
vous informer qu’elles ne dissipent en rien nos réserves. En
conséquence, nous avons conclu que I’organisme de bienfai-
sance ne répond pas & la définition d’ceuvre de bienfaisance
au paragraphe 149.1(1) et, de ce fait, ne satisfait pas aux
conditions du paragraphe 149.1(6.2) de la Loi.

[26] L’intimé fait également savoir que 1’appelante
avait excédé la limite de 10 p. 100 applicable aux
ressources consacrées aux activités politiques. Les
dépenses faites au titre de la collecte de fonds et les
frais de traduction de la publication «Actualité Vien
d’Alliance Action pour I’exercice 1993 représentaient
15 p. 100 des recettes totales. D’autres ressources
identifiées comme ayant été consacrées aux activités
politiques comprenaient le travail des administrateurs
et du personnel dans le parrainage conjoint de la
conférence annuelle de Campaign Life Coalition, les
communiqués de presse, les divers éditoriaux et
annonces publicitaires. Outre ’exonération de I’intérét
sur le prét, I’intimé estime qu’une somme de 55 851 $
avait ét¢ avancée & Alliance Action, qui est une
organisation d’action politique. L’intimé conclut de
cette analyse que Pappelante ne consacrait pas «pres-
que toutes ses ressources a des activités de bienfai-
sance», comme le requiert le paragraphe 149.1(6.2) de
la Loi. Il continue a soutenir que ses activités n’étaient
pas suffisamment séparées de celles d’ Alliance Action,
bien que chaque organisation ait ses propres compte
en banque, factures, regus et feuille de paye. I affirme
encore que «cette séparation a pour but de séparer les
fonds provenant de dons avec regu officiel pour
déduction d’impdt, et les fonds provenant de dons sans
recu, et non de transférer les activités non caritatives
de I’organisme de bienfaisance 3 AA»*. Quant 2 la
ligne téléphonique «HELPline», I’intimé considére que
si les conseils visant a aider une femme désireuse de
mener sa grossesse 4 terme étaient une activité de
bienfaisance, «les conseils visant a persuader une
femme de ne pas avoir un avortement ne [’étaient
pas»?.

LES POINTS LITIGIEUX

[27] 11 échet au premier chef d’examiner si la
décision prise par I’intimé de révoquer I’enregistre-
ment de ’appelante a titre d’«ceuvre de bienfaisance»
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in law. If that determination was well founded, it
would become necessary to address the remaining
issues raised by the appellant. These are (a) whether
the appellant was denied procedural fairness in the
revocation process; (b) whether the appellant had a
legitimate expectation that the respondent would
conduct itself toward the appellant after the second
audit in the way that it conducted itself after the first
audit; (c) whether the respondent was estopped in his
decision from withdrawing his prior approval of some
of the appellant’s publications; and finally (d) whether
the right of the appellant to freedom of expression
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.) [R.S.C., 1985, Appendix II, No. 44]] was
violated.

ANALYSIS

[28] 1 shall begin by considering whether the respon-
dent erred in determining that the appellant is not a
“charitable organization” within the meaning of the
Act.

Statutory provisions

[29] The authority by which the respondent may
revoke the registration of a charitable organization is
provided for in subsection 168(1) of the Act. That
subsection reads:

168. (1) Where a registered charity or a registered Cana-
dian amateur athletic association

(a) applies to the Minister in writing for revocation of its
registration,

(b) ceases to comply with the requirements of this Act for
its registration as such,

the Minister may, by registered mail, give notice to the
registered charity or registered Canadian amateur athletic
association that the Minister proposes to revoke its registra-
tion.

[30] The term “charity” is defined in subsection
149.1(1) to include a “charitable organization”, which
term is defined in the same subsection to read in part:

¢tait fondée sur le plan juridique. Dans I’affirmative,
il serait nécessaire d’examiner les autres points soule-
vés par I’appelante, savoir: a) si elle s’est vu dénier
I’équité procédurale dans le processus de révocation;
b) si elle était légitimement en droit d’attendre que
’intimé se comporte a son égard aprés le second audit
de la méme fagon qu’d la suite du premier; c) si
I'intimé était irrecevable & rapporter 1’approbation
antérieurement accordée a certaines publications de
’appelante; et enfin, d) s’il y a eu atteinte & la liberté
d’expression de P'appelante, telle qu’elle est garantie
par I'alinéa 2b) de la Charte canadienne des droits et
libertés [qui constitue la Partie I de la Loi constitution-
nelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur le Canada,
1982, ch. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice II, n°
4417].

ANALYSE

[28] Je vais examiner en tout premier lieu si I’intimé
a commis une erreur en concluant que [’appelante
n’est pas une «ceuvre de bienfaisance» au sens de la
Loi.

Les textes applicables

[29] Le pouvoir qu’a 'intimé de révoquer ’enregis-
trement d’une ceuvre de bienfaisance est prévu au
paragraphe 168(1) de la Loi, que voici:

168. (1) Le ministre peut, par lettre recommandée, aviser
un organisme de bienfaisance enregistré ou une association
canadienne enregistrée de sport amateur de son intention de
révoquer |’enregistrement lorsque ’organisme de bienfai-
sance enregistré ou 1’association canadienne enregistrée de
sport amateur, selon le cas:

a) s’adresse par écrit au ministre, en vue de faire révoquer
son enregistrement;

b) cesse de se conformer aux exigences de la présente loi
relatives a son enregistrement comme telle; [. . .]

[30] Le concept d’«organisme de bienfaisance» est
défini au paragraphe 149.1(1) comme s’entendant
également d’«ceuvre de bienfaisancey, lequel concept
est aussi défini au méme paragraphe, notamment
comme suit:
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149.1 (1) . ..

“charitable organization” means an organization, whether or
not incorporated,

{a) all the resources of which are devoted to charitable
activities carried on by the organization itself,

[31] The definition of “charitable organization”

must be read in conjunction with subsection
149.1(6.2), which reads:
149.1 . ..

(6.2) For the purposes of the definition “charitable
organization” in subsection (1), where an organization
devotes substantially all of its resources to charitable
activities carried on by it and

(a) it devotes part of its resources to political activities,

(b) those political activities are ancillary and incidental to
its charitable activities, and

(c) those political activities do not include the direct or
indirect support of, or opposition to, any political party or
candidate for public office,

the organization shall be considered to be devoting that part
of its resources to charitable activities carried on by it.

A “registered charity” is defined in paragraph
248(1)(a) of the Act as follows:

248. (1) In this Act,

“registered charity” at any time means

(a) a charitable organization, private foundation or public
foundation, within the meanings assigned by subsection
149.1(1), that is resident in Canada and was either created
or established in Canada, or

that has applied to the Minister in prescribed form for
registration and that is at that time registered as a charitable
organization, private foundation or public foundation.

Legal principles

{32] The law of charity in Canada has its genesis in
the judgment of Lord Macnaghten in Commissioners
of Income Tax v. Pemsel,” where Lord Macnaghten

149.1 (D [. . ]

«ceuvre de bienfaisance» (Euvre, constituée ou non en
société:

a) dont la totalité des ressources est consacrée a des
activités de bienfaisance qu’elle méne elle-méme;

[31] La définition d’«ceuvre de bienfaisance» doit
étre saisie a la lumiere du paragraphe 149.1(6.2), qui
porte:

149.1 [. . ]

(6.2) Pour I’application de la définition de «ceuvre de
bienfaisance» au paragraphe (1), I’cuvre qui consacre
presque toutes ses ressources a des activités de bienfaisance
est considérée comme y consacrant la totalité si les condi-
tions suivantes sont réunies:

a) elle consacre la partie restante de ses ressources a des
activités politiques;

b) ces activités politiques sont accessoires 4 ses activités
de bienfaisance;

c) ces activités politiques ne comprennent pas d’activités
directes ou indirectes de soutien d’un parti politique ou
d’un candidat 4 une charge publique ou d’opposition a
’un ou a I’autre.

Le concept d’«organisme de bienfaisance enregistré»
est défini a 1”alinéa 248(1)a) de la Loi comme suit:

248. (1) Les définitions qui suivent s’appliquent & la
présente loi.

[.]

«organisme de bienfaisance enregistré» L’organisme suivant,
qui a présenté au ministre une demande d’enregistre-
ment sur formulaire prescrit et qui est enregistré, au
moment considéré, comme ccuvre de bienfaisance,
comme fondation privée ou comme fondation publique:

a) ceuvre de bienfaisance, fondation privée ou fondation
publique, au sens du paragraphe 149.1(1), qui réside au
Canada ou qui y a été constituée ou y est établie;

Les principes juridiques applicables

[32] Les principes de droit applicables en la matiére
au Canada ont leur source dans 1’arrét Commissioners
of Income Tax v. Pemsel™, ou lord Macnaghten
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defined “charity” in its legal sense as comprising four
principal divisions:

... trusts for the relief of poverty; trusts for the advance-
ment of education; trusts for the advancement of religion;
and trusts for other purposes beneficial to the community,
not falling under any of the preceding heads.

The basis of these divisions was the Charitable Uses
Act, 1601,” commonly referred to as the Statute of
Elizabeth. The Pemsel classification remains the
essential basis for the development of the law of
charity both in England and in Canada.

[33] The decided cases in both countries have
recognized that the approach to be taken in any given
case, though principled, ought to be flexible enough to
accommodate changes in societal needs and attitudes
of what is properly to be regarded as charitable. Thus
in In re Hopkins’ Will Trusts,*® Wilberforce J. (as he
then was) stated:

1 come, then, to the only question of law: is the gift of a
charitable character? The society has put its case in the
alternative under the two headings of education and of
general benefit to the community and has argued separately
for each. This compartmentalisation is derived from the
accepted classification into four groups of the miscellany
found in the Statute of Elizabeth (43 Eliz. 1, ¢. 4). That
statute, preserved as to the preamble only by the Mortmain
and Charitable Uses Act, 1888, lost even that precarious
hold on the Statute Book when the Act of 1888 was
repealed by the Charities Act, 1960, but the somewhat
ossificatory classification to which it gave rise survives in
the decided cases. It is unsatisfactory because the frontiers
of “educational purposes” (as of the other divisions) have

définit «ceuvre de bienfaisance» au sens juridique
comme recouvrant les quatre principales catégories
suivantes:

[TRADUCTION] [. . .] fiducies pour les secours aux pauvres;
fiducies pour ’avancement de I’éducation; fiducies pour
I’avancement de la religion; et fiducies pour d’autres fins
bénéfiques a la société et ne relevant d’aucune des catégo-
ries susmentionnées.

La classification de 'arrét Pemsel, fondée sur la loi
Charitable Uses Act, 1601 % communément connue
sous le nom de Loi d’Elizabeth, est encore de nos
jours a la base de la jurisprudence en matiére
d’ceuvres de bienfaisance, en Angleterre comme au
Canada.

[33] La jurisprudence dans les deux pays pose que
la méthode d’analyse a adopter dans chaque cas, tout
en étant conforme aux principes, doit étre suffisam-
ment souple pour prendre en compte I’évolution des
besoins de la société et de la conception de ce qui
peut étre régulidrement considéré comme caritatif.
C’est ainsi que dans In re Hopkins' Will Trusts*, le
juge Wilberforce (tel était alors son titre) s’est pro-
noncé en ces termes:

[TRADUCTION] J’en viens donc au seul point de droit en
’espéce: le don revét-il un caractére caritatif? La société a
fait valoir une qualification alternative, savoir I’éducation et
les fins bénéfiques a la société, qu’elle plaide séparément.
Ce compartimentage découle de la classification reconnue cn
quatre groupes des divers chefs énumérés dans la Loi
d’Elizabeth (43 Eliz. 1, ch. 4). Cette loi, dont seul le
préambule a été retenu dans la loi Mortmain and Charitable
Uses Act, 1888, a perdu jusqu’a cette place précaire dans le
recueil des lois lorsque la loi de 1888 fut abrogée par la loi
Charities Act de 1960, mais la classification quelque peu
ossifiée qui en découlait survit dans la jurisprudence. C’est
la un état de choses peu satisfaisant puisque les limites des
«fins éducatives» (comme des autres catégories) ont été

been extended and are not easy to trace with precision, and

¢élargies et ne sont pas faciles & saisir avec précision, et

because, under the fourth head, it has been held necessary

parce que, pour ce qui est de la quatriéme catégorie, il a ¢té

for the court to find a benefit to the public within the spirit

ugé que la condition nécessaire était la constatation par le

and intendment of the obsolete Elizabethan statute. The
difficulty of achieving that, while at the same time keeping
the law’s view of what is charitable reasonably in line with
modern requirements, explains what Lord Simonds accepted
as the case-to-case approach of the courts: see National
Anti-Vivisection Society v. Inland Revenue Commissioners
([1948] A.C. 31; 63 T.L.R. 424; [1947] 2 All ER. 217,
H.L.). These are, in fact, examples of accepted charities
which do not decisively fit into one rather than the other

uge de |’existence d’un bénéfice pour le public dans I’esprit
de P’ancienne loi élisabéthaine. La difficulté qu’il y a &
parvenir 4 ce résultat tout en veillant 4 ce que la conception
juridique de ce qui est caritatif soit raisonnablement cn
harmonie avec les besoins des temps modernes, explique ce
que lord Simonds a accepté comme I'approche du cas
d’espéce des tribunaux; voir National Anti-Vivisection
Society v. Inland Revenue Commissioners ([1948] A.C. 31;
63 T.L.R. 424; [1947] 2 Al ER. 217, H.L.). ll y a en fait
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category. Examples are institutes for scientific research (see
the National Anti-Vivisection case, per Lord Wright),
museums (see In re Pinion ([1963] 3 W.L.R. 778)), the
preservation of ancient cottages (/n re Cranstoun ([1932] 1
Ch. 537; [1932] 48 T.L.R. 226, 783)), and even the promo-
tion of Shakespearian drama (In re Shakespeare Memorial
Theatre Trust ([1923] 2 Ch. 398; 39 T.L.R. 676)). The
present may be such a case. [Emphasis added.]

[34] Sitting in the House of Lords four years later,
Lord Wilberforce made much the same point in
Scottish Burial Reform and Cremation Society Ltd. v.
Glasgow Corpn.,”” where he described the law of
charity as “a moving subject which may well have
evolved even since 1891”. This was echoed by the
House of Lords more recently in Inland Revenue
Comrs. v. McMullen.® In Canada as well, this Court
has recognized that the law of charity must be adapted
to meet peculiar needs and attitudes of Canadian
society: Native Communications Society of B.C. v.
Canada (M.N.R.);® Positive Action Against Pornogra-
phy v. MAN.R*® On the other hand, this Court has
confined a valid trust for “the advancement of educa-
tion” under the second head of Lord Macnaghten’s
classification to those whose goal is either the formal
training of the mind or the improvement of a useful
branch of human knowledge.”'

[35] Although a “moving subject” the law of charity
has not looked particularly kindly upon political
purposes or activities being accepted as charitable. The
Act reflects this attitude in subsection 149.1(6.2) with
respect to activities by laying down a requirement that
political activities be “ancillary and incidental” to
charitable activities and that the organization remain
obliged to devote “substantially all” of its resources to
those activities. “Substantially all” has been interpreted
by Revenue Canada as meaning that no more than
10% of an organization’s resources measured over a
period of time is to be spent on permitted political
activities.”” Revenue Canada interprets the words
“political activities” as embracing a “wide range of
activities that have in common the goal of bringing
about changes in law and policy”.” There remains, as

des exemples d’ccuvres de bienfaisance admissibles qui ne
relévent pas définitivement d’une catégorie par rapport aux
autres. On peut citer les instituts de recherche scientifique
(voir National Anti-Vivisection, motifs prononcés par lord
Wright), les musées (voir In re Pinion ([1963] 3 W.L.R.
778)), la préservation des anciens cottages (/n re Cranstoun
([1932] 1 Ch. 537; [1932] 48 T.L.R. 226, 783)), et méme la
promotion du drame shakespearien (/n re Shakespeare
Memorial Theatre Trust ([1923] 2 Ch. 398; 39 T.L.R. 676)).
Tel pourrait étre le cas de l’affaire en instance. [Non
souligné dans I’original.]

[34] Siégeant en Chambre des lords quatre ans aprés,
lord Wilberforce est parvenu essentiellement a la
méme conclusion dans Scottish Burial Reform and
Cremation Society Ltd. v. Glasgow Corpn.”, ou il
voyait dans les régles de droit en matiére d’ceuvres de
bienfaisance «une matiére mouvante qui est peut-étre
en évolution dés 1891». C’est ce qu’a réitéré plus
récemment la Chambre des lords dans /nland Revenue
Comrs. v. McMullen®. 11 en est de méme au Canada
ou notre Cour a conclu que les régles applicables aux
ceuvres de bienfaisance doivent s’adapter aux besoins
et attitudes propres a la société canadienne; voir
Native Communications Society of B.C. ¢. Canada
(M.R.N.)?; Positive Action Against Pornography c.
M.R.N,*, Dans le méme temps, notre Cour a limité la
qualification de fiducie valide «pour I’avancement de
I’éducation», savoir la deuxiéme catégoric de la
classification de lord Macnaghten, a celles qui ont
pour objet soit I’enseignement formel soit 1’améliora-
tion d’une branche utile du savoir humain®'.

[35] Tout «matiére mouvante» qu’elles soient, les
régles régissant les ceuvres de bienfaisance ne tolérent
guere que des fins ou activités politiques soient tenues
pour caritatives. Cette attitude est illustrée par le
paragraphe 149.1(6.2) relatif aux activités de la Loi,
qui dispose que les activités politiques doivent étre
«accessoires» aux activités de bienfaisance et que
’organisation concernée demeure tenue de consacrer
«presque toutes» ses ressources a ces dernieres.
Revenu Canada a interprété 1’ensemble «presque
toutes» comme signifiant que 10 p. 100 au maximum
des ressources d’une organisation peut &tre consacré
au cours d’une période donnée aux activités politiques
admissibles™, et les mots «activités politiques» comme
embrassant un «vaste éventail d’activités qui ont
généralement pour but de faire changer la législation
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we shall see, some difficulty of determining what
activities are “political” in this branch of the law.

[36] The trend of decisions of this Court in the last
decade was to adopt views earlier expressed in the
courts of England.* The categorization of “political
purposes” of Slade J. (as he then was), drawing on
lines of House of Lords and other decisions in
McGovern v. Attorney General® is most often relied
upon in this Court. The case was concerned with
whether the objects of the Amnesty International Trust
were exclusively charitable under the relevant English
statute. In ruling that they were not, Slade J. stated:*®

Founding them principally on the House of Lords deci-
sions in the Bowman case [1917] A.C. 406 and the National
Anti-Vivisection Society case [1948] A.C. 31, I therefore
summarise my conclusions in relation to trusts for political
purposes as follows. (1) Even if it otherwise appears to fall
within the spirit and intendment of the preamble to the
Statute of Elizabeth, a trust for political purposes falling
within the spirit of Lord Parker’s pronouncement in
Bowman’s case can never be regarded as being for the
public benefit in the manner which the law regards as
charitable. (2) Trusts for political purposes falling within the
spirit of this pronouncement include, inter alia, trusts of
which a direct and principal purpose is either (i) to further
the interests of a particular political party; or (ii) to procure
changes in the laws of this country; or (iii) to procure
changes in the laws of a foreign country; or (iv) to procure
a reversal of government policy or of particular decisions of
governmental authorities in this country; or (v) to procure a
reversal of government policy or of particular decisions of
governmental authorities in a foreign country.

Thus purposes aimed at promoting or advocating a
change in the law or in its administration, or a change
in public policy, is not regarded as charitable.” The
underlying reason for refusing to treat a political
object as charitable was articulated by Lord Parker of
Waddington in Bowman v. Secular Society:*®

.. . atrust for the attainment of political objects has always
been held invalid, not because it is illegal, for everyone is
at liberty to advocate or promote by any lawful means a
change in the law, but because the Court has no means of

et la politique»”. Il reste, comme nous le verrons
infra, une certaine difficulté & déterminer quelles
activités sont «politiques» dans cette branche du droit.

[36] Au cours de ces dix derniéres années, notre
Cour avait tendance & adopter dans ses décisions les
vues exprimées jadis dans la jurisprudence
d’Angleterre®. La qualification de «fins politiques»
faite dans McGovern v. Attorney General®® par le juge
Slade (tel était alors son titre) qui s’inspirait des
décisions de la Chambre des lords et d’autres
juridictions, est celle que notre Cour a appliquée le
plus souvent. Cette derniére cause portait sur la
question de savoir si les fins poursuivies par Amnesty
International Trust étaient exclusivement caritatives au
regard de la loi anglaise applicable. Répondant par la
négative, le juge Slade s’est prononcé en ces termes*®:

[TRADUCTION] Me fondant principalement sur les arréts
Bowman, [1917] A.C. 406, et National Anti-Vivisection
Society, [1948] A.C. 31, je résume en conséquence mes
conclusions sur les fiducies pour fins politiques comme suit.
(1) A méme supposer qu’a d’autres égards elle soit confor-
me 2 Pesprit du préambule de la Loi d’Elizabeth, unc
fiducie pour fins politiques correspondant & 1'esprit des
critéres définis par lord Parker dans la cause Bowman nc
peut jamais étre considérée comme bénéfique au public au
point d’étre considérée comme caritative sur le plan juridi-
que. (2) Les fiducies pour fins politiques correspondant &
Pesprit de ces critéres comprennent entre autres celles ayant
pour but direct et principal, soit (i) de promouvoir lcs
intéréts d’un certain parti politique; soit (ii) de provoquer
des changements dans les lois du pays; soit (iii) de provo-
quer des changements dans les lois d’un pays ¢étranger; soit
(iv) de provoquer un changement dans les politiques ou dans
certaines décisions des autorités gouvernementales du pays;
soit {v) de provoquer des changements dans les politiques ou
dans certaines décisions des autorités gouvernementales d’un
pays étranger.

La promotion ou la défense d’un changement dans la
loi, dans son administration ou dans la politique
générale, n’est donc pas considérée comme une fin
caritative®’. La raison pour laquelle une fin politique
n’était pas tenue pour caritative a été expliquée en ces
termes par lord Parker of Waddington dans Bowman
v. Secular Society®:

[TRADUCTION] [. . .] une fiducie poursuivant une fin politi-
que a toujours été inadmissible, non pas parce qu'elle cst
illégale car tout un chacun est libre de défendrec ou de
promouvoir par tout moyen licite un changement dans la
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judging whether a proposed change in the law will or will
not be for the public benefit . . . .

I take this to refer to the competence or ability of a
court to control or reform a particular trust. Also, in
the Canadian context the activities of a registered
charity are, in effect, subsidized out of the public
purse in that donations are deductible for income tax
purposes.

[37] In McGovern, supra, Slade J. made clear that
his categorization of “political purposes” was not
intended to be exhaustive.*® In Positive Action Against
Pornography,” this Court, building on that case,
expressed the view that certain purposes not falling
within it were nevertheless political in a legal sense.
More recently, in Human Life International in Canada
Inc. v. M.N.R.,* this Court explicitly held that the
“advocacy of opinions on various important social
issues™ was a “political activity” and therefore not
charitable in the context of that case.

[38] The state of the law of charity in Canada has
now to be considered in the light of the very recent
decision of the Supreme Court of Canada in
Vancouver Society.” It is important to examine that
decision in some detail before considering whether the
appellant remains a “charitable organization” within
the meaning of the Act. The Supreme Court there
considered the application of the law of charity in
Canada for the first time in more than 25 years. Its
decision represents a significant contribution to a
proper understanding of the principles underlying this
branch of the law and their application.

[39] The amended purposes of the Vancouver
Society of Immigrant and Visible Minority Women
(the Society) read as follows:

2. a. To provide educational forums, classes, workshops
and seminars to immigrant women in order that
they may be able to find or obtain employment or

self-employment;

b. To carry on political activities provided such activi-
ties are incidental and ancillary to the above pur-

législation, mais parce que le juge n’a aucun moyen de
déterminer si le changement recherché dans la loi sera
bénéfique au public ou non [. . .]

Je présume qu’il est question dans le passage ci-dessus
de I’aptitude de la juridiction saisie a contrdler ou a
réformer une fiducie donnée. Il se trouve aussi que
dans le contexte canadien, les activités des organismes
de bienfaisance enregistrés sont en fait subventionnées
par les deniers publics puisque les dons sont déducti-
bles du revenu imposable.

[37] Dans McGovern, supra, le juge Slade a souligné
que sa qualification des «fins politiques» n’entendait
pas étre exhaustive®. Dans Positive Action Against
Pornography®, notre Cour, s’inspirant de cette
jurisprudence, a conclu que certaines fins ne corres-
pondant pas aux parameétres qui y étaient exposés,
étaient quand méme politiques sur le plan juridique.
Plus récemment, dans Human Life International in
Canada Inc. c. M.R.N. ', notre Cour a explicitement
jugé que «le fait de soutenir [. . .] des opinions sur
diverses questions sociales importantes»* était une
«activité politique», donc non caritative dans le cas
d’espéce.

[38] C’est a la lumiére de la toute récente décision
Vancouver Society® qu’il faut considérer les régles
actuellement applicables aux ceuvres de bienfaisance
au Canada. Il est important d’analyser cette décision
en détail avant d’examiner si I’appelante demeure une
«ceuvre de bienfaisance» au sens de la Loi. Dans
I’affaire susmentionnée, la Cour supréme s’est pen-
chée, pour la premiere fois depuis plus de 25 ans, sur
I’application des régles applicables aux ceuvres de
bienfaisance au Canada. Sa décision contribue consi-
dérablement a la compréhension des principes propres
a cette branche du droit et de leur application.

[39] LaVancouver Society of Immigrant and Visible
Minority Women (la Société) avait modifié ses objec-
tifs comme suit:

2. a. organiser des rencontres, des cours, des ateliers et
des séminaires éducatifs 4 I’intention des immigran-
tes afin qu’elles puissent se trouver du travail

comme salarié ou travailleur autonome;

b. mener des activités politiques, dans la mesure ou
ces activités sont accessoires aux fins énumérées
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poses and provided such activities do not include
direct or indirect support of, or opposition to, any
political party or candidate for public office; and

¢. To raise funds in order to carry out the above pur-
poses by means of solicitations of funds from
governments, corporations and individuals,

e. To provide services and to do all such things that
are incidental or conducive to the attainment of the
above stated objects, including the seeking of funds
from governments and/or other sources for the
implementation of the aforementioned objectives.

[40] Registration of the Society as a “charitable
organization” was denied by the respondent because
the case was not analogous to that which was before
this Court in Native Communications Society of B.C.*
and because the purposes of the Society were not “for
the advancement of education”. The respondent
considered purpose (b) to be a “political purpose” and
therefore not charitable. In its view, the Society had
not demonstrated “that the organization devotes
substantially all of its resources to charitable activ-
ities”. Activities such as networking, referral services,
liaising for accreditation credentials, soliciting for
opportunities and maintaining a job skills directory
were not considered to be charitable. This Court
concurred that the Society was not registrable as a
“charitable organization” principally on the basis that
the Society’s purposes were too vague and uncertain.

[41] By a bare majority the Supreme Court upheld
the judgment of this Court, although it differed
somewhat with the reasoning. lacobucci J., for the
majority, was of the view that purpose (a) was a valid
charitable purpose as for “the advancement of educa-
tion” under the second head of Lord Macnaghten’s
classification in Pemsel. On the other hand, he dis-
agreed that the goal of assisting immigrant women to
integrate into society through helping them to obtain
employment fell under the fourth head of Lord
Macnaghten’s classification—‘trusts for other pur-
poses beneficial to the community, not falling under
any of the preceding heads”, The presence of purposes
(b) and (c) did not disqualify the Society as a “chari-

ci-dessus et out elles ne comprennent pas d’activités
directes ou indirectes de soutien d’un parti politique
ou d’un candidat a une charge publique ou d’oppo-
sition & I’un ou & I’autre;

c. recueillir des fonds au moyen de sollicitations
auprés des gouvernements, des personnes morales
ou des particuliers afin de poursuivre les fins
décrites ci-dessus.

..

e. offrir des services et faire toutes choses accessoires
ou propres & assurer la réalisation des fins énoncées
ci-dessus, y compris solliciter des fonds auprés des
gouvernements et d’autres sources pour la mise en
ceuvre des objectifs mentionnés précédemment.

[40] L’intimé a refusé de [’emregistrer & titre
d’«ccuvre de bienfaisance» parce que son cas ne
s’apparentait pas a celui dont connaissait notre Cour
dans Native Communications Society of B.C." et
qu’elle ne poursuivait pas «l’avancement de I’éduca-
tion». A son sens, I’objectif b) était «politique», donc
non caritatif, et la Société n’avait pas fait la preuve
qu’elle «consacrait presque toutes ses ressources aux
activités de bienfaisance». Les activités telles que la
participation au réseau d’entraide, les services d’aiguil-
lage, les interventions en matiére d’agrément profes-
sionnel, les sollicitations d’offres d’emplois et la tenue
d’un répertoire des compétences, n’étaient pas consi-
dérées comme caritatives. Notre Cour a convenu que
la Société n’était pas admissible a 1’enregistrement a
titre d’«ceuvre de bienfaisancen», notamment par ce
motif que ses objectifs étaient trop vagues et incer-
tains.

[41] La Cour supréme a confirmé, par une mince
majorité, le jugement de notre Cour, quoique par un
raisonnement quelque peu différent. Pronongant le
jugement de la majorité, le juge Iacobucci est d’avis
que la fin énoncée a I’alinéa a) était une fin caritative
valide, savoir «I’avancement de 1’éducation» au regard
de la deuxiéme catégorie de la classification faite par
lord Macnaghten dans Pemsel. Par contre, il ne voit
pas que ’objectif d’aider les femmes a s’intégrer dans
la société en leur trouvant du travail s’inscrive dans la
quatrieéme catégorie de cette classification, «autres fins
bénéfiques a la société et ne relevant d’aucune des
catégories susmentionnées». La présence des fins
énoncées aux alinéas b) et ¢) ne rendait pas la Société
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table organization”. Those clauses merely authorized
the Society to carry on political activities and to raise
funds as merely “incidental and ancillary” to purpose
(a). In the end, Iacobucci J. considered purpose (e) to
be [at paragraph 195] “too vague and indeterminate to
permit . . . charitable status under the fourth head of
Pemsel”, finding it difficult to discern whether this
purpose was [at paragraph 193] “a means of fulfilment
or an end in itself” due to the presence of the word
“conducive”.

[42] Gonthier J., dissenting for the minority, agreed
with Iacobucci J. that purpose (a) was a valid chari-
table purpose as for “the advancement of education”.
He disagreed, however, that the goal of the Society
was not charitable under the fourth head of Lord
Macnaghten’s classification in Pemsel. Gonthier J.
agreed with Iacobucci J. that purposes (b) and (c) did
not disqualify the Society from registration, but
disagreed that purpose (€) was objectionable because
of the language in which it was cast.

[43] 1 shall now attempt to distill some of the
specific guidance found in Vancouver Society, supra:

(a) As the Act does not define what is “charitable”,
the courts are to be guided by the meaning of that
term at common law.

(b) The starting point in this process continues to be
Lord Macnaghten’s classification in Pemsel, which is
generally understood to refer to the preamble of the
Statute of Elizabeth. While it is for the courts to
decide what is “charitable”, as stated by Iacobucci J.
at paragraph 146, “the preamble proved to be a rich
source of examples and the law of charities has
proceeded by way of analogy to the purposes enumer-
ated in the preamble”.

(c) As was made clear in Guaranty Trust Company of
Canada v. Minister of National Revenue,” and again

inadmissible au statut d’«ceuvre de bienfaisance». Ces
dispositions ne faisaient que 1’autoriser a se livrer a
des activités politiques et a collecter des fonds, a titre
d’«activités accessoires» a 1’objectif énoncé en a). En
fin de compte, le juge Iacobucci déclare les activités
prévues a I’alinéa e) [au paragraphe 195] «trop vagues
et imprécises pour rendre [. . .] admissible au statut
d’organisme de bienfaisance suivant la quatriéme
catégorie énoncée dans Pemsel», concluant qu’il était
difficile de dire si I’objectif en question décrivait [au
paragraphe 193] «un moyen de réaliser une fin ou une
fin en soi» et ce, en raison de la présence des mots
«propre a assurer».

[42] Le juge Gonthier, pronongant les motifs dissi-
dents de la minorité, convient avec le juge Iacobucci
que la fin visée a ’alinéa a) était une fin de bienfai-
sance valide au titre de la «promotion de 1’éducation».
Il n’est cependant pas d’accord que I’objectif de la
Société ne fut pas caritatif au titre de la quatriéme
catégorie de la classification faite par lord Macnaghten
dans Pemsel. 1l convient avec le juge lacobucci que
les fins visées aux alinéas b) et c) ne rendaient pas la
Société inadmissible a I’enregistrement, mais n’est pas
d’accord que la fin visée 4 I’alinéa e) flit inadmissible
en raison des termes employés dans sa formulation.

[43] Je vais essayer maintenant de dégager certaines
prescriptions  spécifiques de la  jurisprudence
Vancouver Society, supra:

a) La Loi ne disant pas en quoi consiste la «bienfai-
sance», le juge doit se guider sur le sens donné a ce
concept en common law.

b) Dans ce processus, le point de départ est toujours
la classification faite par lord Macnaghten dans
Pemsel, qui est généralement tenue pour un renvoi au
préambule de la Loi d’Elizabeth. Il appartient certes
au juge de décider ce qu’est la bienfaisance, mais,
comme 1’a fait observer le juge Iacobucci au paragra-
phe 146, «[le préambule] s’est avéré une riche source
d’exemples, et le droit relatif aux organismes de
bienfaisance s’est développé par voie d’analogie avec
les fins y énumérées».

c) Ainsi que la Cour supréme I’a posé dans Guaranty
Trust Company of Canada v. Minister of National
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emphasized in Vancouver Society, to be viewed as
charitable a purpose must also be for the benefit of the
community or of an appreciably important class of the
community, At paragraph 148, lacobucci J. character-
ized this requirement as “a necessary, but not a
sufficient, condition for a finding of charity at com-
mon law. If it is not present, then the purpose cannot
be charitable”.” This particular requirement is not the
same as that referred to by Lord Macnaghten under
the fourth head of his classification. It seeks the
welfare of the public rather than the conferment of
private advantage. As Jacobucci J. stated at paragraph
147: “This public character is a requirement that
attaches to all the heads of charity, although some-
times the requirement is attenuated under the head of

poverty”.

(d) Despite the focus in subsection 149.1(1) of the Act
on “charitable activities” rather than purposes,
Iacobucci J. makes clear at paragraph 152 that
although the activities of an organization need to be
examined “it is really the purpose in furtherance of
which an activity is carried out, and not the character
of the activity itself, that determines whether or not it
is of a charitable nature”.*’

(e) As pointed out by Iacobucci J. at paragraph 154,
in view of the language in the definitions of “chari-
table foundation” and “charitable organization” in
subsection 149.1(1), there is a clear requirement that
“al] of the purposes and activities of the foundation or
organization be charitable”. As he put it: “exclusively
charitable activities would be those that directly
further the charitable purposes and not other, non-

charitable, purposes”.*®

(f) The requirement in subsection 149.1(1) that a
charitable foundation or charitable organization devote
its resources exclusively to charitable purposes is
subject to the exceptions in subsections 149.1(6.1) and
(6.2) of the Act, which permit such a foundation or
organization to devote part of its resources to “politi-
cal activities” provided the requirements of those
subsections are met. As Iacobucci J. pointed out at
paragraph 155, where the requirements of subsection

Revenue® et réitéré dans Vancouver Society, n’est
considérée comme caritative que 1’ceuvre qui est utile
4 I’ensemble ou a un groupe appréciable de la société.
Au paragraphe 148, le juge Iacobucci voit dans cette
condition «une condition nécessaire, mais insuffisante,
pour permettre de conclure & I’existence d’une fin de
bienfaisance en common law. Si cette condition n’est
pas respectée, la fin en cause ne peut alors pas étre
considérée comme une fin de bienfaisance»™. Cetie
condition n’est pas la méme que celle définie par lord
Macnaghten pour la quatriéme catégorie de sa classifi-
cation. Elle vise le bien-étre du public plutdt que de
conférer un avantage a un particulier. Ainsi que I'a
fait observer le juge Iacobucci au paragraphe 147: «Ce
caractére public est une condition applicable a toutes
les catégories d’organismes de bienfaisance, bien
qu’elle soit parfois atténuée dans le cas des organis-
mes ceuvrant au soulagement de la pauvretés.

d) Bien que le paragraphe 149.1(1) de la Loi soit
centré sur les «activités de bienfaisance» et non sur les
fins, le juge Jacobucci fait observer au paragraphe 152
que s’il est nécessaire d’examiner les activités de
Porganisation en cause, «c’est en réalité la fin pour
laquelle une activité est exercée, et non le caractére de
activité elle-méme, qui détermine s’il s’agit d’une
activité de bienfaisance»®.

e) Ainsi que le fait observer le juge lacobucci au
paragraphe 154, la définition de «fondation de bienfai-
sance» et d’«ceuvre de bienfaisance» exige par ses
termes mémes que «toutes les fins ou les activités de
la fondation ou de ’ccuvre, selon le cas, soient des
fins ou activités de bienfaisance». Il s’ensuit que
«seraient des activités exclusivement de bienfaisance
celles qui tendent directement a la réalisation de fins
de bienfaisance et non d’autres fins n’ayant pas ce
caractére»™.

f) La condition posée au paragraphe 149.1(1) que la
totalité des ressources de la fondation ou I'ccuvre de
bienfaisance soit consacrée aux fins caritatives est
tempérée par les exceptions prévues aux paragraphes
149.1(6.1) et (6.2) de la Loi, qui permettent, aux
conditions prévues, ’affectation d’une fraction de ces
ressources a des «activités politiques». Ainsi que le
fait observer le juge Iacobucci au paragraphe 155,
faute de respecter les conditions du paragraphe
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149.1(6.2) are not met, then “an organization that
devotes substantially all of its resources, rather than
all, to charitable activities would run afoul of the
general requirement of exclusive charitability found in
the definitions of ‘charitable foundation’ and ‘chari-
table organization’ in s. 149.1(1)".

(g) lacobucci J. made clear, at paragraph 157, that a
purpose that cannot be viewed as charitable in itself
may nevertheless be a valid charitable purpose if it be
incidental to a charitable purpose. In this same con-
nection, lacobucci J. added the following at paragraph
158:

The chief proposition to be drawn from this holding is
that even the pursuit of a purpose which would be non-
charitable in itself may not disqualify an organization from
being considered charitable if it is pursued only as a means
of fulfilment of another, charitable, purpose and not as an
end in itself. That is, where the purpose is better construed
as an activity in direct furtherance of a charitable purpose,
the organization will not fail to qualify as charitable because
it described the activity as a purpose.”

(h) The Canadian case law developed under the
second head of Pemsel limiting the definition of
“education” to the “formal training of the mind” or
“the improvement of a useful branch of human knowl-
edge” is unduly restrictive and should be modified for
reasons explained by Iacobucci J.

At paragraph 168:

There seems no logical or principled reason why the
advancement of education should not be interpreted to
include more informal training initiatives, aimed at teaching
necessary life skills or providing information toward a
practical end, so long as these are truly geared at the
training of the mind and not just the promotion of a particu-
lar point of view.

At paragraph 169:

As I said earlier, the purpose of offering certain benefits to
charitable organizations is to promote activities which are
seen as being of special benefit to the community, or

149.1(6.2), «un organisme qui consacre presque toutes
ses ressources, mais non toutes, a des activités de
bienfaisance ne satisferait pas a la condition générale
d’affectation exclusive des ressources a la bienfaisance
qui figure aux définitions de “fondation de bienfai-
sance” et d’*“‘ceuvre de bienfaisance” au par. 149.1(1)».

g) Il rappelle, au paragraphe 157, qu’une fin qui ne
peut étre considérée comme caritative en soi peut étre
admissible si elle se rapporte & une fin de bienfaisance
proprement dite. Et d’ajouter au paragraphe 158:

La principale proposition qui se dégage de cette conclu-
sion est que méme le fait de poursuivre une fin qui n’est pas
en soi une fin de bienfaisance peut ne pas avoir pour effet
d’empécher un organisme d’étre considéré comme une
ceuvre de bienfaisance si la fin en question est poursuivie
uniquement en tant que moyen de réaliser une autre fin—de
bienfaisance celle-la—et non comme une fin en soi. Autre-
ment dit, si la fin s’apparente davantage A une activité
menée directement en vue de réaliser une fin de bienfaisan-
ce, cela n’empéchera pas P'organisme d’étre considéré
comme une ceuvre de bienfaisance du seul fait qu’il a décrit
Pactivité comme une fin.*

h) La jurisprudence instaurée au Canada au sujet de la
deuxiéme catégorie de la classification Pemsel et qui
limite la définition d’«éducation» a la «formation
classique de DPesprity ou & «l’amélioration d’une
branche utile du savoir humain» est indGment restric-
tive et doit changer, selon les motifs pris par le juge
Tacobucci.

Au paragraphe 168:

Il ne semble pas exister de raison logique ou fondée sur des
principes justifiant de ne pas interpréter la promotion de
I’éducation de maniére a inclure des moyens de formation
moins traditionnels, destinés a enseigner des connaissances
de base nécessaires a la vie de tous les jours ou la commu-
nication de renseignements pratiques, dans la mesure ol ces
moyens visent réellement a former ’esprit et non seulement
a promouvoir un point de vue particulier.

Au paragraphe 169:

Comme je I’ai dit plus t6t, la fin poursuivie en accordant
certains avantages aux ceuvres de bienfaisance est d’encoura-
ger la tenue d’activités qui sont considérées comme ayant un
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advancing a common good. In the case of education, the
good advanced is knowledge or training. Thus, so long as
information or training is provided in a structured manner
and for a genuinely educational purpose—that is, to advance
the knowledge or abilities of the recipients—and not solely
to promote a particular point of view or political orientation,
it may properly be viewed as falling within the advancement
of education.”

And at paragraph 170:

Moreover, it [knowledge] can be sought in many different
ways, and for many different reasons, whether for its own
sake or as a means to an end. Viewed in this way, there is
no good reason why non-traditional activities such as
workshops, seminars, self-study, and the like should not be
included alongside traditional, classroom-type instruction in
a modern definition of “education”. Similarly, there is no
reason to exclude education aimed at advancing a specific,
practical end. In terms of encouraging activities which are
of special benefit to the community, which is the ultimate
policy reason for offering tax benefits to charitable organi-
zations, there is nothing to be gained, and much to be lost,
by arbitrarily denying benefits to organizations devoted to
advancing various types of useful knowledge.

Tacobucci J. added the following caution at paragraph
171:

To my mind, the threshold criterion for an educational
activity must be some legitimate, targeted attempt at
educating others, whether through formal or informal
instruction, training, plans of self-study, or otherwise.
Simply providing an opportunity for people to educate
themselves, such as by making available materials with
which this might be accomplished but need not be, is not
enough. Neither is “educating” people about a particular
point of view in a manner that might more aptly be
described as persuasion or indoctrination. On the other hand,
formal or traditional classroom instruction should not be a
prerequisite, either. The point to be emphasized is that, in
appropriate circumstances, an informal workshop or seminar
on a certain practical topic or skill can be just as informa-
tive and educational as a course of classroom instruction in
a traditional academic subject. The law ought to accommo-
date any legitimate form of education.

intérét spécial pour la communauté ou servant un intérét
commun, Dans le cas de I’éducation, I'intérét commun est
la connaissance ou la formation. En conséquence, dans la
mesure ol ’information ou la formation est donnée d’une
maniére structurée et dans une fin véritablement éduca-
tive—c’est-a-dire ’amélioration des connaissances ou des
aptitudes des bénéficiaires—et non seulement dans le but de
promouvoir un point de vue particulier ou une orientation
politique donnée, I'information ou la formation peut a4 bon
droit étre considérée comme relevant de Ja promotion de
’éducation®.

Et au paragraphe 170:

De plus, on peut souhaiter ’acquérir de bien des maniéres
et pour toutes sortes de raisons, qu’on recherche le savoir
pour le savoir ou encore comme moyen d’arriver a unc fin.
Dans cette optique, aucun motif valable ne s’oppose & ce
que des activités non traditionnelles tels les ateliers, les
séminaires, ’autoformation et autres mesures du genre
soient comprises dans la définition moderne d’«éducation»
au méme titre que 1’enseignement traditionnel en salle de
classe. De méme, il n'y a aucune raison d’exclure unc
mesure d’éducation visant a I’avancement d’un objectif
pratique précis. Si I'on veut encourager des activités qui
présentent un intérét spécial pour la communauté, ce qui est
en définitive la raison qui sous-tend 1'octroi d’avantages
fiscaux aux ccuvres de bienfaisance, on a beaucoup a perdre
et rien 4 gagner a refuser arbitrairement des avantages & des
organismes qui se consacrent a promouvoir divers types de
connaissances utiles.

Le juge Iacobucci ajoute cette mise en garde, au
paragraphe 171:

Jestime que le critére minimal qui doit &tre respecté pour
qu’une activité puisse étre qualifiée d’éducative est la
présence d’efforts légitimes et ciblés d’éducation d’autrui,
soit par un enseignement traditionnel ou non, soit par des
activités de formation ou encore par des programimes
d’autoformation ou d’autres types de mesures. Le simple fait
de donner aux gens la possibilité de s’instruire, par exemple
en mettant 4 leur disposition de la documentation utile a
cette fin mais non indispensable, ne suffit pas. Il ne suffit
pas non plus d’«éduquer» les gens au sujet d’un point de
vue particulier par des méthodes qu’il serait peut-Gtre plus
juste de qualifier de persuasion ou d’endoctrinement. En
revanche, 1’enseignement scolaire traditionncl ne doit pas
non plus étre un préalable. Ce qu’il faut bien comprendre
c’est que, dans des circonstances appropriées, un atelier ou
séminaire—méme de type non scolaire—sur une matiére ou
une aptitude pratique donnée peut étre tout aussi informatif
et éducatif qu’un cours suivi en salle de classe et portant sur
une matiere scolaire traditionnelle. Le droit devrait faire unc
place a toute forme légitime d’éducation.
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(i) With respect to the fourth head in Lord
Macnaghten’s classification of charity in Pemsel—
other purposes beneficial to the community—Iacobucci
J. reiterated the view that for a purpose to be benefi-
cial to the community “in a way which the law
regards as charitable” it must come within the “spirit
and intendment” if not the letter of the preamble to
the Statute of Elizabeth even though he viewed the
approach to be somewhat “circular”. At paragraph
177, he endorsed the approach which was adopted by
the Privy Council in D’Aguiar v. Guyana Commis-
sioner of Inland Revenue:*'

(The Court) must first consider the trend of those deci-
sions which have established certain objects as charitable
under this heading, and ask whether, by reasonable exten-
sion or analogy, the instant case may be considered to be in
line with these. Secondly, it must examine certain accepted
anomalies to see whether they fairly cover the objects under
consideration. Thirdly—and this is really a cross-check upon
the others—it must ask whether, con-sistently with the
objects declared, the income and property in question can be
applied for purposes clearly falling outside the scope of
charity; if so, the argument for charity must fail.

Tacobucci J. again emphasized the additional require-
. ment that the purpose must not be for private advan-
tage but rather for the benefit of the entire community
or an appreciably important class of the community.

(j) The purposes pursued by an organization should
not be seen as limited and determined by reference
solely to those that were initially and formally stated
by an organization. An examination of activities can
thus serve to reveal the possible adoption of other
purposes by an organization. At paragraph 194,
lacobucci J. stated:

In other words, as Lord Denning put it in Institution of
Mechanical Engineers v. Cane, [1961] A.C. 696 (H.L.), at
p. 723, the real question is, “for what purposes is the society
at present instituted?” (Emphasis in original.)

(k) To be registered as a ‘“charitable organization”,
the organization’s purposes must not be vague or
uncertain.”

i) En ce qui concerne la quatriéme catégorie d’ceuvres
de bienfaisance relevée par lord Macnaghten dans
Pemsel—autres fins bénéfiques a la société—Ie juge
Iacobucci rappelle que la fin n’est considérée comme
utile a la société «d’une fagon a laquelle ia loi recon-
nait un caractere charitable» que si elle est «conforme
a “I’esprit” du préambule de la Loi d’Elizabeth, si ce
n’est & sa lettrey, bien qu’a son avis, pareille approche
soit quelque peu «circulaire». Au paragraphe 177, il
souscrit a la méthodologie adoptée par le Conseil privé
dans D’Aguiar v. Guyana Commissioner of Inland
Revenue®";

[TRADUCTION] Premiérement, (le Tribunal) doit considérer
la tendance qui se dégage des décisions qui ont reconnu
certaines fins comme étant des fins de bienfaisance au sens
de la quatriéme catégorie et se demander si, par extension
ou analogie raisonnable, le cas & I’étude est semblable aux
précédents. Deuxiémement, il doit examiner certaines
anomalies acceptées pour voir si elles couvrent les fins en
cause. Troisiémement,—et c’est vraiment un contrdle par
recoupement des autres—il doit se demander si, en confor-
mité avec les fins déclarées, le revenu et les biens en
question peuvent étre affectés a des fins clairement étrange-
res 4 la notion de bienfaisance; dans I’affirmative, ’argu-
ment qu’il s’agit de fins de bienfaisance ne peut étre retenu.

Le juge lacobucci insiste, & ce sujet encore, sur la
condition supplémentaire que la fin ne doive pas servir
I’intérét privé mais ’ensemble ou un groupe important
de la communauté.

j) Les fins poursuivies par I’organisation ne sont pas
limitées aux objectifs initialement et formellement
déclarés, ni ne doivent étre déterminées exclusivement
par référence a ces derniers. C’est ainsi qu’un examen
des activités peut révéler que d’autres fins ont été
adoptées. Le juge lacobucci fait remarquer ce qui suit
au paragraphe 194:

En d’autres mots, comme a dit lord Denning dans 1’arrét
Institution of Mechanical Engineers c. Cane, [1961] A.C.
696 (H.L.), a la p. 723, la véritable question est la suivante:
[TRADUCTION] «a quelles fins I’association est-elle consti-
tuée g ce moment-ci?» (En italique dans ’original.)

k) Une organisation ne peut étre enregistrée a titre
d’«ceuvre de bienfaisance» que si ses objectifs ne sont
pas vagues ou indéterminés®’.
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Are the appellant’s purposes charitable?

[44] I turn next to the application of the principles
referred to above to the primary issue. This requires at
the outset a consideration of whether all of the
appellant’s purposes are for “the advancement of
education” under the second head of the Pemsel
classification or, alternatively, are for “other purposes
beneficial to the community” under the fourth head of
the Pemsel classification, because they are to promote
public health or to improve moral and spiritual welfare
in the community. The appellant submits that the
respondent took an unduly narrow and inconsistent
stance with respect to “education” by ruling that
education is not advanced where activities actually
pursued are designed to persuade the public to adopt
a particular point of view on controversial social
issues. The limiting of “the advancement of education”
by earlier decisions of this Court to the “formal
training of the mind” or the “improvement of a useful
branch of human knowledge” is, in the appellant’s
submission, too restrictive. The appellant further
submits that its activities are otherwise beneficial to
the community under the fourth head in Pemsel
because they seek to promote public health or to
improve moral or spiritual welfare in the community
by informing the public that moral and spiritual
principles are engaged in the debate about the use of
contraception, sexuality and the termination of human
life at any stage of existence.

[45] In addressing the issue of charitable purposes it
is necessary to observe that the circumstances which
prevailed prior to November 22, 1990, when the
appellant undertook to amend its operations and
activities so as to conform to the position taken by the
respondent in the letter of June 21, 1990, are not of
direct relevance. As we have seen, in consequence of
that position the appellant caused Alliance Action to
be incorporated. Before that could be accomplished
the respondent objected to the scope of the appellant’s
original objects, The amended objects were approved
at the annual meeting of the appellant held on
June 21, 1992 and were formally authorized by
Supplementary Letters Patent of November 23, 1992,

Les fins poursuivies par I’appelante sont-elles caritati-
ves?

[44] Je passe maintenant a I’application des principes
rappelés ci-dessus au point litigieux central. 1l faut en
tout premier lieu examiner si les fins poursuivies par
Pappelante sont «’avancement de I’éducation» corres-
pondant a la deuxiéme catégorie de la classification
Pemsel ou, subsidiairement, si elles sont «d’autres fins
bénéfiques & la société» correspondant & la quatriéme
catégorie de cette méme classification, puisqu’elies
visent a la promotion de la santé publique ou au
relévement du bien-étre moral et spirituel de la socié-
té. L’appelante soutient que ’intimé prend une posi-
tion excessivement étroite et illogique sur le concept
d’«éducation» en concluant qu’il n’y a pas d’avance-
ment de I’éducation quand les activités en cause visent
a engager le public a adopter un certain point de vue
sur des questions sociales controversées. La limitation,
dans les anciennes décisions de la Cour, de «l’avance-
ment de 1’éducation» a la «formation classique de
I’esprit» ou a «i’amélioration d’une branche utile du
savoir humain» est trop restrictive. L’appelante
soutient encore que ses activités sont, généralement
parlant, bénéfiques a la société au sens de la quatriéme
catégorie de la classification Pemsel puisqu’elles
visent & promouvair la santé publique ou a rclever le
bien-étre moral ou spirituel de la société, en informant
le public que des principes moraux et spirituels sont
en jeu dans le débat sur "utilisation des contraceptifs,
la sexualité et le fait de mettre fin a la vie humaine 4
quelque stade que ce soit de I’existence.

[45] Dans I’examen de la question des fins caritati-
ves, il y a lieu de noter que la situation antérieure au
22 novembre 1990, date a laquelle I’appelante s’est
engagée a changer de fonctionnement et d’activités
pour se conformer a I’avis donné par ’intimé dans sa
lettre du 21 juin 1990, n’a aucun rapport direct avec
le litige. Comume noté, supra, ’appelante a procédé a
la constitution d’Alliance Action a la suite de cet avis.
Avant que ce projet n’ait abouti, I'intimé a soulevé
des objections quant & la portée des objectifs primitifs
de ’appelante. Les objectifs modifiés ont été adoptés
a ’assemblée annuelle tenue par I’appelante le 21 juin
1992, et officiellement autorisés par lettres patentes du
23 novembre 1992.
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[46] The narrow question here is whether the
amended objects are “charitable”. As I understand the
guidance of Vancouver Society, supra, this question is
to be addressed initially from the standpoint of the
purposes set forth in an organization’s constituting
document without regard to the activities engaged in
to further those purposes. The appellant submits that
the amended objects were accepted as charitable by
Revenue Canada itself prior to their approval at the
appellant’s June 1992 annual meeting. I have already
referred to the evidence relied on by the appellant with
respect to the alleged approval. While that evidence is
somewhat scant it does appear to support the
appellant’s submission. It was not contradicted by the
respondent. Moreover, nothing in the record suggests
that at any time between November 23, 1992 when the
amended objects were formally approved and
April 27, 1994 when the appellant was informed that
it was operating in contravention of the Act, did the
respondent overtly adopt the position that the amended
objects were not charitable.

[47] In my view the respondent’s approval of the
appellant’s amended objects prior to their formal
adoption cannot be readily ignored. It will be recalled
that at the time this approval was communicated to the
appellant on April 28, 1992, the dispute over the
appellant’s continued registration as a charity had yet
to be formally resolved. An important component of
that resolution was that the appellant’s objects be
amended. It appears that the respondent regarded and
continued to regard the appellant’s revised purposes as
“charitable” within the meaning of the Act once all
elements of the settlement were finalized. While the
appellant’s principal purpose as set forth in paragraph
1 of its amended charter is “to educate Canadians” on
the subjects therein enumerated and a secondary
object, in paragraph 3, is to provide “educational”
services, these phrases should not be construed in a
loose sense but rather in the light of what the common
law regards as education. It is apparent from decided
cases already referred to that what may constitute
“education” is not left by the law to the subjective
judgment of the organization who claims it to be so
but is a matter for the courts to determine. Activities
actually engaged in would need to be examined to
discover whether the organization is, indeed,

[46] La question fort circonscrite qui se pose est
donc de savoir si les objectifs modifiés sont «carita-
tifs»? Selon mon interprétation de la jurisprudence
Vancouver Society, supra, cette question doit étre
envisagée initialement a la lumiére des objectifs
énoncés dans I’acte constitutif de I’organisation,
abstraction faite des activités entreprises pour leur
réalisation. L’appelante soutient que Revenu Canada
avait accepté les objectifs modifiés avant qu’elle-
méme ne les ait adoptés lors de son assemblée an-
nuelle de juin 1992. J’ai mentionné les preuves qu’elle
produisait a ce sujet. Bien qu’elles soient assez
minimales, ces preuves corroborent son assertion et
n’ont pas été contestées par ’intimé. Qui plus est, il
n’y a rien dans le dossier qui permette de dire qu’a un
moment quelconque entre le 23 novembre 1992, date
a laquelle les objectifs modifiés furent formellement
adoptés, et le 27 avril 1994, date a laquelle I’appelante
fut informée que ses activités allaient & ’encontre de
la Loi, l'intimé ait ouvertement objecté que ces
objectifs n’étaient pas caritatifs.

[47] Je ne pense pas qu’on puisse ignorer le fait que
I'intimé avait approuvé les objectifs modifiés de
I’appelante avant qu’ils n’aient été formellement
adoptés. 11 y a lieu de se rappeler que le 28 avril
1992, date a laquelle cette approbation fut communi-
quée a I'appelante, le différend au sujet du maintien
de l'enregistrement de cette derniére n’avait pas
encore été officiellement résolu. Une condition impor-
tante de cette résolution était qu’elle modifie ses
objectifs. 1l appert que I’intimé considérait et conti-
nuait a considérer les objectifs modifiés de 1’appelante
comme «de bienfaisance» au sens de la Loi, une fois
tous les éléments du réglement mis en place. Bien que
I"objectif premier de I’appelante, tel qu’il est énoncé
au paragraphe premier de sa charte modifiée, soit
d’«éduquer les Canadiens» sur les questions y visées,
et qu’un objectif secondaire, au paragraphe 3, soit
d’assurer des services «éducationnels», ces concepts
ne doivent pas étre interprétés au sens large, mais au
regard de ce que la common law reconnait comme
éducation. Il ressort de la jurisprudence citée, supra,
que I’«éducation», telle que I'entend le droit en la
matiére, n’est pas laissée au jugement subjectif de
I’organisation qui s’en réclame, mais est une question
qu’il appartient au juge de décider. Il faut examiner
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advancing education in the legal sense.

[48] 1 have not overlooked the respondent’s conten-
tion that Revenue Canada never changed its position
on the true nature of the appellant’s amended objects
nor failed to criticize them. While this is certainly so
from April 27, 1994 onward, nothing in the record
suggests that this position was clearly taken between
the time the earlier dispute was settled in 1992 and
April 27, 1994, The respondent argues, nevertheless,
that even if the appellant’s amended objects could be
interpreted as charitable, the appellant’s activities “do
not manifestly or necessarily directly further its formal
objects” or, put another way, that “the appellant’s
goals are not expressed in its formal objects”. This
contention requires a somewhat more detailed exami-
nation of the appellant’s activities.

Are the appellant’s activities charitable?

[49] As we have seen, the respondent challenges a
whole range of activities engaged in by the appellant
as not charitable either because they do not further the
appellant’s formal objects or because they are “politi-
cal activities” that are not permitted by the Act.

[50] Although I have already mentioned these
challenges, it will be useful to examine the evidence
on which they are based in greater detail at this
juncture.

(a) Fundraising

The respondent quarrelled with the methods employed
in fundraising. For some time solicitations were made
on the letterhead of Alliance Action. A donor was to
make a payment to “Alliance”, allowing donations to
be deposited either in the bank account of the appel-
lant or Alliance Action, The donor was left to decide
in each case whether to require a tax receipt. The
respondent took the view that these activities, in any

les activités auxquelles 1’organisation se livre effecti-
vement pour découvrir si, en fait, elle travaille &
I’avancement de I’éducation au sens juridique du
terme.

[48] Je n’ai pas oublié I’assertion faite par I’intimé
que Revenu Canada n’a jamais changé de position sur
la nature véritable des objectifs modifiés de P'appe-
lante et n’a pas manque de les contester. Bien qu’il en
soit certainement ainsi & compter du 27 avril 1994,
rien au dossier ne permet de dire qu’il avait pris
nettement position dans ce sens entre le moment ou ie
premier différend fut réglé en 1992 et le 27 avril
1994, L’intimé soutient néanmoins que, & supposer
que les objectifs modifiés de 1’appelante puissent étre
interprétés comme exprimant des fins de bienfaisance,
ses activités «n’ont pas pour effet de réaliser, de fagon
manifeste ou nécessairement directe, ses objectifs
officiels» ou, en d’autres termes, que «les fins pour-
suivies par ’appelante ne sont pas exprimées dans ses
objectifs officiels». Cette assertion rend nécessaire un
examen un peu plus détaillé des activités de ’appelan-
te.

Les activités de I’appelante sont-elles caritatives?

[49] Comme nous I’avons vu, nombre d’activités de
I’appelante sont jugées non caritatives par ’intimé,
parce qu’elles ne visent pas a réaliser ses objectifs
officiels ou qu’elles sont des «activités politiques»
exclues par la Loi.

[501 Jai relevé ces motifs de contestation; il y a lieu
d’examiner maintenant plus en détail les preuves sur
lesquelles ils sont fondés.

a) La collecte de fonds

L’intimé conteste les méthodes employées par 1’appe-
lante pour collecter les fonds. Pendant un certain
temps, les sollicitations se faisaient sur papier & en-téte
d’Alliance Action. Le donateur devait libeller le
cheque a I'ordre d’«Alliance», ce qui faisait que celui-
ci pouvait étre déposé au compte bancaire soit de
I’appelante soit d’Alliance Action. Il appartenait au
donateur de décider dans chaque cas s’il voulait ou
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event, were designed to promote pro-life points of
view. The appellant agreed that the fundraising
material would be altered to ensure that donations be
made either to the appeliant or to Alliance Action, and
that tax receipts be issued only for donations made to
the appellant. In the view of the respondent this new
format did not “sufficiently segregate the activities of
Alliance from AA and that it is designed to support
the advocacy activities of AA”. In addition, the
respondent noted that monies raised through a Bank of
Montreal “Affinity MasterCard”, while advertised to
be in support of the appellant, in fact were deposited
into the bank account of Alliance Action. That this
was so was acknowledged by the appellant’s account-
ants in a letter of April 19, 1995, where the appellant
undertook to correct it.

(b) Loan receivable

The overall thrust of the respondent’s assertion here is
that various costs chargeable to Alliance Action were
offset against the principal and interest of a loan
owing to the appellant by Alliance Action, with the
net effect that the appellant used a portion of its
resources to support the non-charitable activities of
Alliance Action. The respondent cited, by way of
examples, the allocation of excessive fundraising
costs, excessive monthly payments made by the
appellant to Alliance Action for “research/fundraising”
and the insufficient allocation to Alliance Action of
charges for rent and for the use of office equipment.
For its part, the appellant asserted that the account
receivable arose from the sale of materials to Alliance
Action at the time of the “changeover” and that they
were found to have been overvalued, calling for an
adjustment of the amount owing. The appellant further
claimed that the breakdown of office expenses was
reasonable in the circumstances.

(c) Library packages and related activities

The respondent objected to this service on the ground
that it was not for the advancement of education but
to support the appellant’s pro-life viewpoints. The

non un regu pour déduction d’imp6t. L’intimé estimait
qu’en tous les cas, cette activité avait pour objet de
promouvoir un point de vue pro-vie. L’appelante a
convenu de modifier les lettres de sollicitation de
fonds afin que les dons soient faits soit a elle-méme
soit & Alliance Action, et que les regus pour déduction
d’impot ne soient délivrés qu’a 1’égard des dons faits
a I’appelante. L’intimé estime cependant que cette
formule «ne sépare pas suffisamment les activités de
I’Alliance de celles d’AA et qu’elle est congue pour
soutenir les activités militantes d’AA». En outre,
Pintimé fait observer que les fonds recueillis au
moyen de la carte «Affinity MasterCard» de Ia
Banque de Montréal, annoncés officiellement comme
étant au bénéfice de I’appelante, étaient en fait dépo-
sés dans le compte bancaire d’Alliance Action. C’est
ce qu’ont reconnu les comptables de 1’appelante dans
leur lettre du 19 avril 1995, par laquelle celle-ci s’est
engagée a remédier 4 cette situation.

b) Le prét

L’intimé soutient essentiellement a ce propos que les
divers frais imputables a Alliance Action sont couverts
par le principal et les intéréts d’un prét consenti par
I’appelante, le résultat net étant que celle-ci employait
une partie de ses ressources a financer les activités
non caritatives d’Alliance Action. L’intimé cite a titre
d’exemples, ’allocation de frais excessifs de sollicita-
tion des fonds, les sommes excessives versées chaque
mois par [’appelante a Alliance Action pour
«recherches/collecte de fonds», et la facturation a
Alliance Action de sommes insuffisantes pour le loyer
et Putilisation du matériel de bureau. Pour sa part,
I’appelante fait valoir que la créance en question
résultait de la vente de matériel a Alliance Action au
moment du «transfert» et que ce matériel ayant été
jugé surévalué par la suite, un rajustement de la
créance a été nécessaire. Et aussi que la répartition des
frais de fonctionnement était raisonnable compte tenu
des circonstances.

¢) Les envois aux bibliothéques et activités connexes

L’intimé conteste la conformité de ce service par ce
motif qu’il ne visait pas a ’avancement de 1’éduca-
tion, mais a la promotion du point de vue pro-vie de
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packages were transmitted by the appellant to public
and school librarians and were described by the
appellant as “a selection of clippings . . . on a number
of issues of concern to students doing research for
assignments or debates”.® It was considered it to be
“more convenient and practical if students could locate
the material in their public or school libraries” rather
than request it directly from the appellant. As a part of
this service, the appellant undertook to provide “up to
date information and/or provide a balance for current
collection in your vertical files” as well as a general
update of the material every six months “where
necessary”.* There was no charge for the service.”
The library packages®® consisted of various items
which, viewed objectively, can only be regarded as
mirroring the appellant’s fundamental position that
human life is to be preserved from conception to
natural death. The majority of items exemplify the
appellant’s stated opposition to abortion including
eugenic abortion, fetal cell transplantation, in vitro
fertilization and experimentation resulting therefrom,
euthanasia including tube feeding and assisted sui-
cides, and the prenatal screening of the unborn. There
are far fewer items of a general scientific interest and
others concerned with post-abortion trauma, the in
utero environment of the unborn and the impact of
external influences thereon, palliative care of the
dying, declining population figures and adoption as an
alternative to abortion.

(d) Catalogue materials and related activities

The appellant’s catalogue® advertises various printed
items, videos, promotional buttons and posters and
materials distributed by the appellant on a variety of
subjects. Among items of catalogue materials are
position papers opposed to abortion, contraception, in
vitro fertilization and embryo transfer, fetal transplan-
tation, euthanasia, organ transplantation, presentation
to a parliamentary committee, news releases, the
President’s report of August 1993, sexually transmitted
diseases, AIDS prevention, adoption and other topics
generally in sympathy with the appellant’s perceived
mission. While the materials are weighted in favour of
that mission, a few items are somewhat more balanced
or of a scientific nature and still others are concerned

I’appelante. Les envois aux bibliothéques publiques et
scolaires consistent, selon I’appelante, en «une sélec-
tion de coupures de presse [. . .] sur certaines ques-
tions intéressant les éléves faisant des recherches pour
les devoirs ou débats»®. Elle pense qu’il est «plus
pratique pour les éléves de trouver les documents dans
leur bibliothéque publique ou scolaire» que d’avoir a
s’adresser directement a elle. Dans le cadre de ce
service, elle entreprenait de «fournir des informations
a jour et/ou a assurer un équilibre dans votre docu-
mentation verticale» ainsi qu’une mise d jour générale
de ces documents tous les six mois «au besoin»*', Ce
service était gratuit™. Les envois aux bibliothéques®
consistaient en divers articles qui, objectivement
parlant, peuvent seulement étre considérés comme
I’expression de la position fondamentale de [’appelante
que la vie humaine doit étre préservée dés la concep-
tion jusqu'a la mort naturelle. Ces articles traduisent
pour la plupart I’opposition déclarée de I’appelante &
I’avortement, y compris ’avortement eugénique, a la
transplantation de cellule feetale, a la fivéte et aux
expérimentations connexes, a ’euthanasic y compris
le gavage et le suicide assisté, et au dépistage prénatal.
Il y a bien moins d’articles d’intérét scientifique
général ou autres, concernant les séquelles psychologi-
ques de I’avortement, l’environnement utérin de
I’enfant non encore né et ’effet des influences exter-
nes sur celui-ci, les soins palliatifs pour les mourants,
le déclin démographique et I’adoption a titre de
solution de rechange contre 1’avortement.

d) Les ventes par catalogue et activités connexes

Le catalogue® de 1’appelante offre diverses publica-
tions, vidéos, boutons et affiches promotionnels, ct
documents sur une variété de sujets. Il y a entre autres
des exposés de principe contre 1’avortement, contre la
contraception, contre la fivéte, contre la transplantation
de feetus, contre 1’euthanasie, contre la transplantation
d’organes, un mémoire  une commission parlementai-
re, des communiqués de presse, le rapport moral
d’aont 1993, des documents sur les maladies sexuelle-
ment transmissibles, la prévention du sida, I’adoption
et d’autres sujets, le tout généralement dans le droit fil
de la mission que s’est donnée I’appelante. Bien que
ces articles soient favorables & cette mission, certains
autres sont un peu plus neutres ou scientifiques, et
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with such topics as post-abortion trauma, pornography,
care for the dying and infanticide. The materials were
intended for expectant mothers, teenagers and others.
The respondent objected to the catalogue materials as
not sufficiently segregating between those that further
the objects of Alliance Action and those that further
its own, and also as continuing to support “one side of
controversial social issues”. This latter objection was
more explicitly made in the respondent’s letter of
January 5, 1995:%

On the contrary, we believe that the overriding purpose of
Alliance is to promote its viewpoint on pro-life issues such
as abortion and euthanasia in order to influence public
attitudes and beliefs, which is evidenced by the following:

« The mission statement enclosed with your June 24, 1994
letter indicates that your goal remains one of advocacy:

“Alliance for Life is a national, educational organization,
committed to working with our fellow Canadians to
develop a society in which all human life, recognized as
a gift from our Creator, is valued and protected from
conception to natural death.”

« August, 1993 President’s Report. . . .“Today I am more
convinced than ever that the majority of Canadians are
opposed to abortion. Most Canadians ARE pro-life. Our
job continues to be one of encouraging them to stand for
and act on their convictions.”

* May, 1992 editorial in the Western Report written for
Alliance for Life by Anna Desilets . . .“We know we’ll
win because the factors are on our side; inevitably, they’ll
overwhelm the standard pro-abortion/pro-euthanasia
propaganda delivered by the general media.”

(e) News releases/media activities

The record includes nine news releases of the appel-
lant in 1992 and 1993, all of which were viewed by
the respondent as one-sided and designed “to persuade
the reader to adopt the viewpoint of the

organization”.*

(f) “HELPline” activities

As we have seen, the appellant maintains a 1-800
telephone line with a view to making counselling

d’autres encore portent sur divers sujets comme les
séquelles psychologiques de I’avortement, la pornogra-
phie, les soins aux mourants et I’infanticide. Les
articles en vente sont notamment destinés aux femmes
enceintes et aux adolescents. L’intimé conclut qu’il
n’y a pas une distinction suffisante entre les articles
qui poursuivent respectivement les objectifs d’ Alliance
Action et ceux de ’appelante, et qu’ils continuent a
faire valoir «un seul point de vue sur des questions
sociales controversées». Cette derniére objection est
exprimée de fagon plus explicite dans sa lettre du 5
janvier 1995%, comme suit:

[TRADUCTION] Au contraire, nous pensons que P’objectif
primordial de I’ Alliance est de promouvoir son point de vue
pro-vie sur des questions comme 1’avortement et 1’euthana-
sie afin d’influencer les attitudes et croyances du public, &
preuve:

+ L’énoncé de mission joint & votre lettre du 24 juin 1994
indique que votre objectif demeure I’action militante:

«L’Alliance pour la vie est une organisation nationale
d’éducation, déterminée a coopérer avec nos compatriotes
canadiens 4 batir une société dans laquelle toute vie
humaine, reconnue comme étant un don de notre Créateur,
est précieuse et protégée de la conception jusqu’a la mort
naturelle.»

* Le rapport moral d’aoit 1993: «Aujourd’hui je suis plus
convaincu que jamais que la majorité des Canadiens est
opposée & I’avortement. La majorité des Canadiens EST
pro-vie. Notre travail continue d’étre de les encourager a
défendre leurs convictions et a agir en conséquence.»

L’éditorial écrit par Anna Desilets pour le compte de
PAlliance pour la vie dans le Western Report de mai
1992: «Nous savons que nous I’emporterons parce que ces
facteurs sont de notre coté; ils balaieront inévitablement
la propagande pro-avortement/pro-euthanasie habituelle
que disséminent les médias.»

e) Les communiqués de presse/activités médiatiques

Le dossier comprend neuf communiqués de presse
publiés par I’appelante en 1992 et 1993, et qui, de
I’avis de I’intimé, étaient tous partiaux et visaient a
«persuader le lecteur d’épouser le point de vue de
’organisation»’’.

f) Les activités de la ligne téléphonique «HELPline»

Comme noté, supra, ’appelante maintient en service
une ligne téléphonique 1-800 pour donner des consul-
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services available to callers. The services offered
include pregnancy testing, prenatal and postnatal care,
housing assistance, family support, adoption informa-
tion, post-abortion and rape counselling. The line is
operated 24 hours a day year round by the appellant’s
paid staff during office hours and by volunteers after
office hours. The respondent’s basic objections to the
“HELPIline” is that it was used both by the appellant
and Alliance Action, opening it to inquiries about pro-
life issues, and that the volunteers were trained for
approximately two hours on listening techniques but
without any other formal training, Neither did it
appear to the respondent that “the operation of the
HELPline for charitable activities is significant in
relation to the other activities of the organization”.%
The respondent regarded the counselling service as
designed to persuade a woman caller against having an
abortion rather than aiding or assisting in bringing her
child to term.

[51] The question here is whether any of these
activities are in furtherance of the appellant’s stated
purposes or, instead, are non-charitable.

[52] I shall begin with the appellant’s “HELPline”
activities. The appellant maintains that the uses made
of this line are charitable as a referral for counselling
service in such matters as prenatal and postnatal care,
housing assistance, family support, adoption informa-
tion, post-abortion and rape counselling, and for
pregnancy testing. In short, the service promotes
public health. It must be noted that counselling is not
offered by members of the appellant’s staff or volun-
teers dialoguing with the callers but by outside com-
munity organizations to whom the callers are referred.
It would appear, therefore, to make no difference that
the volunteers received no formal training and that the
training they did receive was limited to two hours in
telephone techniques. Further, as late as September 18,
1991,5' the respondent viewed as charitable the provi-
sion to the public through the “HELPline” of
counselling and referral service with respect to crisis
pregnancy and post-abortion trauma. Despite the
above-noted comments concerning the “HELPline” in
the respondent’s letter of January 5, 1995, I do not

tations aux personnes qui appellent, sur les tests de
grossesse, les soins prénatals et postnatals, I’aide en
matiere de logement, le soutien familial, I’adoption,
I’aide a celles qui ont eu un avortement ou ont été
victimes de viol. Cette ligne est assurée 24 heures par
jour tout au long de ’année, par des employés salariés
durant les heures de bureau, et des bénévoles en
dehors de ces heures. La principale objection de
I’intimé contre la ligne «HELPline» est qu’elle servait
a la fois a I’appelante et a Alliance Action et recevait
ainsi les demandes d’information sur les questions
pro-vie, et que les bénévoles avaient juste une forma-
tion de deux heures sur les techniques d’écoute, sans
plus. L’intimé ne trouve pas non plus que «I’exploita-
tion de la ligne HELPline a des fins caritatives soit
notable par rapport aux autres activités de I’organisa-
tion»®. 11 considére que le service de consultation vise
a persuader toute femme qui appelle de ne pas avoir
un avortement, plutdt que de l'aider & mener sa
grossesse a terme.

[51] La question qui se pose & ce propos est de
savoir si I'une quelconque de ces activités vise a la
réalisation des objectifs déclarés de ’appelante ou si
elle est en fait non caritative.

[52] Je commencerai par les activités de la ligne
«HELPline» de I’appelante. Elle soutient que 1'usage
qu’elle en fait est de nature caritative puisqu’il s’agit
d’aiguillage sur les services de consultation en matiére
de soins prénatals et postnatals, de logement, de
soutien familial, d’adoption, et de conseils a I’intention
de celles qui ont eu un avortement ou qui ont été
victimes de viol, et pour les tests de grossesse. En
bref, il s’agit de promotion de la santé publique. Il y
a lieu de noter que les consultations ne sont pas
données par les employés de I’appelante ou par les
bénévoles dialoguant avec les personnes qui appellent,
mais par d’autres organisations communautaires sur
lesquelles elles sont dirigées. It importe donc peu que
les bénévoles n’aient pas regu une formation en régle,
mais juste une formation de deux heures sur les
techniques d’écoute. Qui plus est, le 18 septembre
1991 encore®, I’intimé considérait comme caritatif le
fait de mettre a la disposition du public, par la ligne
HELPline, un service de consultation et d’aiguillage
dans les cas de grossesse non voulue et de séquelles
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view its operation, by itself, as involving clearly
proven allegations of non-charitable activities but,
rather, falling within paragraph 2 of the appellant’s
stated objects as promoting public health and chari-
table under the fourth head of Pemsel—a subject to
which [ shall return somewhat more fully below.

[53] Nor am I persuaded that the methods employed
in fundraising rendered those particular activities
clearly non-charitable in the sense that they did not
further the appellant’s stated purposes. The record no
doubt indicates that as initially conceived and imple-
mented in 1992 and 1993, these activities were
intertwined with those of Alliance Action to such a
degree that they could not be reasonably seen as
charitable. The appellant accepted that this was so and
agreed to alter its fundraising methods to ensure that
it would receive only those donations that were
intended to support its purposes and not those of
Alliance Action and that tax receipts would be issued
for those donations only. The same would appear to
be true with respect to the monies raised through the
Bank of Montreal’s Affinity MasterCard. The appel-
lant gave an undertaking that none of these monies
would be deposited in the bank account of Alliance
Action. There is no evidence that the appellant has not
made good on this undertaking. It is not clear to me
that the appellant, by these techniques, devoted its
resources to non-charitable activities, as the respondent
asserts. In summary, I am not persuaded that the
fundraising activities in question were, as the respon-
dent asserts, “designed to support advocacy activities
of AA” at the time the impugned decision was made.

[54] I must confess to some difficulty in following
the arguments pro and con with respect to the treat-
ment by the appellant of the account receivable owing
to the appellant by Alliance Action as a result of the
separation of the two organizations in 1992. The
argument appears to be that the appellant improperly

psychologiques de I’avortement. Malgré les observa-
tions susmentionnées au sujet de la ligne « HELPline»
dans la lettre du 5 janvier 1995 de I’intimé, je ne
trouve pas que ce service, considéré a part, tombe
sous le coup d’accusations prouvées d’activités non
caritatives, mais qu’il correspond au contraire au
paragraphe 2 des objectifs déclarés de 1’appelante,
savoir la promotion de la santé publique, ce qui en fait
une activité caritative au regard de la quatriéme
catégorie de la classification Pemsel; je reviendrai plus
en détail sur cette question.

[53] Je ne suis pas non plus convaincu que les
méthodes employées pour la sollicitation des fonds en
font une activité clairement non caritative du fait
qu’elle ne vise pas a réaliser les objectifs déclarés de
I’appelante. Il ressort certes du dossier que cette
activité, telle qu’elle était initialement congue et
entreprise en 1992 et 1993, était confondue avec celle
d’Alliance Action a tel point qu’elle ne pouvait
raisonnablement étre considérée comme une activité de
bienfaisance. L appelante 1’a reconnu et a accepté de
changer de méthodes de sollicitation de fonds, pour
s’assurer de ne recevoir que les dons destinés au
soutien de ses propres objectifs et non ceux d’Alliance
Action, et faire en sorte que les regus pour déduction
d’impdt ne soient délivrés qu’a ’égard de ces dons. II
en a été de méme des fonds recueillis au moyen de la
carte «Affinity MasterCard» de la Banque de
Montréal. L’appelante s’est engagée a ce que ces
fonds ne soient pas déposés dans le compte bancaire
d’Alliance Action. Il n’y a aucune preuve établissant
qu’elle ait manqué a cet engagement. Il ne me semble
pas que par ces techniques, elle ait consacré ses
ressources a des activités non caritatives, comme
I’affirme 'intimé. En bref, je ne suis pas convaincu
que les activités de collecte de fonds en question
fussent, comme I’affirme P’intimé, «congues pour
soutenir les activités militantes d’AA» a la date de la
décision contestée.

[54] Je dois avouer que j’ai eu un certain mal 2
suivre les arguments de part et d’autre au sujet du
traitement comptable réserveé par [’appelante a I’argent
di par Alliance Action a la suite de la scission des
deux organisations en 1992. L’intimé soutient qu’elle
a irréguliérement réduit le principal et ’intérét couru
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reduced this loan and interest thereon by offsetting
amounts it claimed to be owing by Alliance Action for
office space, equipment, research and fundraising
services. The respondent asserts that this again shows
that some of the appellant’s resources were applied to
support the non-charitable activities of Alliance Action
rather than to further its own stated purposes. On the
other hand, although the loan receivable was not
apparently structured in a way that one would expect
an arm’s length transaction to be structured, the
materials sold to Alliance Action were admittedly
overvalued requiring a downward adjustment. More-
over, the breakdown of office expenses appears
reasonable having regard to the worktime and use, and
the rent charged to Alliance Action seemed based on
actual occupation.

[55] The appellant’s library packages and catalogue
materials were viewed by the respondent as not being
for the advancement of education. So too were the
news releases put out by the appellant, its mission
statement, certain editorials contributed by its officers
and statements made by the appellant’s President in
his August 1993 report, all of which were considered
to be “political” in nature. As we have seen, subsec-
tion 149.1(1) of the Act imposes a requirement that all
of the resources of a charitable foundation or chari-
table organization be devoted to charitable activities,
a point that was emphasized by Iacobucci J. in
Vancouver Society, supra, at paragraph 154, unless, of
course, they consist of “political activities” that are
permitted by subsection 149.1(6.2).

[56] In Vancouver Society, supra, lacobucci .
expressed the view, at paragraph 168, that the
advancement of education should be interpreted to
include “informal training initiatives, aimed at teach-
ing necessary life skills or providing information
toward a practical end”.? To that end, the provision of
“educational forums, classes, workshops and seminars”
to enable the organization’s constituents “to find and
obtain employment” was held to be charitable as
coming within the expanded definition of education in
that its purpose, as was stated by lacobucci J. at
paragraph 173, was “to train the minds of immigrant
women in certain important life skills, with a specific
end in mind: equipping them to find and secure
employment in Canada”. He cautioned, however, at

des sommes qu’elle devrait a Alliance Action pour les
locaux, le matériel, les services de recherche et de
sollicitation de fonds. Ce qui, dit-il, montre encore que
certaines ressources de I’appelante étaient affectées au
soutien des activités non caritatives d’ Alliance Action,
plutét qu’a la réalisation de ses propres objectifs
déclarés. Par contre, bien que le prét ne fit visible-
ment pas ce qu’on pouvait attendre d’une transaction
entre deux entités indépendantes 1’une de I’autre, il est
constant que les articles vendus a Alliance Action
étaient surévalués et nécessitaient un rajustement vers
le bas. Au surplus, la répartition des frais de fonction-
nement est raisonnable compte tenu des heures de
travail et de leur utilisation, et le loyer facturé a
Alliance Action semblait basé sur I’occupation effecti-
ve.

[55] L’intimé ne considére pas que les envois aux
bibliothéques et les articles vendus par catalogue
soient admissibles au titre de ’avancement de 1’éduca-
tion. De méme les communiqués de presse émis par
’appelante, son énoncé de mission, certains éditoriaux
écrits par ses dirigeants et les propos tenus par son
président dans le rapport moral d’aoit 1993, autant
d’activités considérées comme de nature «politique».
Comme noté, supra, le paragraphe 149.1(1) de la Loi
pose pour condition que toutes les ressources de la
fondation ou I’ccuvre de bienfaisance soient consacrées
aux activités de bienfaisance, ce qu’a souligné le juge
Iacobucci dans Vancouver Society, supra, paragraphe
154, a moins qu’il ne s’agisse d’«activités politiques»
permises par le paragraphe 149.1(6.2).

[56] Dans Vancouver Society, supra, paragraphe 168,
le juge Iacobucci conclut qu’il faut interpréter I’éduca-
tion comme s’entendant également des «moyens de
formation moins traditionnels, destinés 4 enseigner des
connaissances de base nécessaires a la vie de tous les
jours ou la communication de renseigneiments prati-
ques»®. Dans ce contexte, il a été jugé que 1’organisa-
tion «des rencontres, des cours, des ateliers et des
séminaires éducatifs» 4 D’intention des personnes
visées «afin qu’elles puissent se trouver du travail» est
une fin de bienfaisance au titre de 1’éducation enten-
due au sens large, en ce que, comme le fait obsetver
le juge Jacobucci au paragraphe 173, elle vise &
«former D’esprit des immigrantes en leur enseignant
certaines connaissances de base importantes, et ce
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paragraph 171 that: “[s]imply providing an opportunity
for people to educate themselves, such as by making
available materials with which this might be accom-
plished but need not be, is not enough”. It seems to
me that the library packages in question must be
viewed in this light.

[57]1 Some of the articles in the library packages do
not appear to be polemical or strident in language or
to call explicitly for social or political change. Indeed,
these seem to bear some relationship to the appellant’s
stated objectives. Several articles are drawn from the
mainstream press, while a few have the appearance of
being scientific in nature as, for example, an article
concerning the safety of RU-483. On the other hand,
much of the materials in question, like that listed in
the catalogue, seem clearly aimed at promoting the
appellant’s avowed viewpoints on such issues as
abortion and euthanasia.®® Nor is the information
provided in a structured manner that would genuinely
advance education. While students accessing school or
public libraries would be afforded the opportunity of
drawing on these particular materials, there is no
evidence that they would be required or be likely to
do so. Neither is there evidence that such students
would be in a position to weigh the viewpoints so
advanced against opposing viewpoints in making up
their minds one way or the other. Viewed in this light,
I am unable to see that the dissemination of the library
packages genuinely advanced education in the sense
explained in Vancouver Society, supra. If that view be
correct it must follow that the appellant would not
satisfy the requirements of subsection 149.1(1) of the
Act, that a charitable organization devote all its
resources to charitable activities. I leave aside for the
moment whether dissemination of the materials is a
“political” activity to which subsection 149.1(6.2)
applies and, if so, whether it is ancillary and incidental
to the appellant’s stated purposes. In the meantime I
shall canvass the remaining arguments in the event
that I am wrong in viewing the dissemination of the
library packages as not furthering those purposes.

dans un but bien précis: les préparer a trouver et
conserver un emploi au Canada». A cette réserve prés,
au paragraphe 171, que «[l]e simple fait de donner aux
gens la possibilit¢ de s’instruire, par exemple en
mettant a leur disposition de la documentation utile a
cette fin mais non indispensable, ne suffit pas». I1 me
semble que les envois aux bibliothéques en question
doivent étre considérés sous cet angle.

[57] Certains articles contenus dans les envois aux
bibliothéques n’ont pas un ton polémique ou agressif
ni ne prénent explicitement un changement social ou
politique. De fait, ils semblent présenter un certain
rapport avec les objectifs déclarés de I’appelante.
Plusieurs articles sont extraits de la presse a grande
diffusion, alors qu’un petit nombre sont apparemment
de nature scientifique, comme par exemple un article
sur I’innocuité du contraceptif RU-483. Par contre, le
gros des documents en question, comme ceux qui
figurent au catalogue, semblent clairement viser a faire
valoir le point de vue déclaré de I’appelante sur des
questions comme I’avortement et ’euthanasie®. Les
informations ne sont pas données non plus sous forme
structurée qui serve vraiment a [’avancement de
I’éducation. Bien que les éléves ayant recours aux
bibliotheques publiques ou scolaires aient la possibilité
de puiser dans ces documents, rien ne prouve qu’ils y
soient tenus ou qu’ils le feraient probablement. Rien
ne prouve non plus qu’ils seraient en mesure de
confronter les vues avancées par ces documents aux
vues opposées pour décider eux-mémes dans un sens
ou dans I’autre. Dans ces conditions, je ne peux
conclure que les envois aux bibliotheques servent
vraiment a I’avancement de 1’éducation au sens de la
jurisprudence Vancouver Society, supra. Si cette
conclusion est fondée, il s’ensuit nécessairement que
I’appelante ne remplit pas les conditions prévues au
paragraphe 149.1(1) de la Loi, savoir que I’ceuvre de
bienfaisance consacre la totalité de ses ressources aux
activités caritatives. Je laisse pour le moment de coté
la question de savoir si la diffusion de ces documents
est une activité «politique» visée au paragraphe
149.1(6.2) et, dans P’affirmative, si elle est accessoire
aux objectifs déclarés de I’appelante. Entre-temps,
j’examinerai les arguments restants au cas ou je me
serais trompé dans ma conclusion que les envois aux
bibliothéques ne servent pas & la réalisation de ces
objectifs.
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[58] The central objection to the appellant’s cata-
logue materials is much the same as that which is
directed toward the library packages. It is that these
materials, too, are aimed at presenting a one-sided
view on such controversial social issues as abortion
and euthanasia. Indeed that same objection is made to
the press releases, the mission statement, editorials and
the President’s report of August 1993. A statement at
the front of the catalogue proclaims that the
appellant’s mission is “to educate Canadians toward
respect and protection of human life from conception
to natural death”. These words, of course, are some-
what broader than those which appear in paragraph 1
of the appellant’s amended objects. The pamphlet on
adoption would not appear so much concerned with
the process of adopting as presenting adoption as “a
positive alternative to the destructive response of
abortion”. Other materials listed in the catalogue are
of a similar tenor.* At the same time I would regard
still other materials in the catalogue as furthering the
appellant’s stated purposes such, for example, as the
presentation to a parliamentary committee and those
dealing with the prevention of sexually transmitted
diseases and AIDS. That some of the materials may
be in furtherance of the appellant’s stated objects
cannot disguise the fact, however, that other portions
of the materials do support the appellant’s particular
viewpoints on issues of great social and moral import.
It is difficult to characterize these materials as for the
advancement of education in the sense explained
in Vancouver Society, supra, or as furthering the
appellant’s other objects.

Political activities

[59] The respondent contends, further, that the
catalogue, library packages and other materials are but
examples of activities which are not, in any event, for
the advancement of education but are “political” in the
sense that they are designed to promote one-sided
points of view on controversial social and moral
issues, and that this use of the appellant’s resources
does not conform to the requirements of subsection
149.1(6.2) of the Act. As the respondent maintained in
the letter of January 5, 1995: “we believe that the
overriding purpose of Alliance is to promote its

[58] La principale objection opposée aux atticles
vendus par catalogue de I’appelante est essenticllement
la méme que celle qui porte sur les envois aux biblio-
theques, savoir qu’ils visent aussi a présenter une vue
partisane de questions sociales controversées comme
I"avortement et 1’euthanasie. De fait, la méme objec-
tion est opposée aux communiqués de presse, a
I’énoncé de mission, aux éditoriaux et au rapport
moral d’aolt 1993. Sur la couverture du catalogue,
figure la mention que l’appelante a pour mission
«d’éduquer les Canadiens sur le respect et la protec-
tion de la vie humaine de la conception a la mort
naturelle». Cette formule est, on peut le voir, un peu
plus générale que celle du paragraphe 1 des objectifs
modifiés de ’appelante. Le dépliant sur [’adoption
vise moins a expliquer le processus d’adoption qu’a
faire valoir ’adoption comme «la solution de rechange
positive a la solution destructive de l’avortement».
D’autres documents énumérés au catalogue sont dans
la méme veine®, Dans le méme temps, je considére
d’autres documents figurant au catalogue comme
visant a la réalisation des objectifs déclarés de 1’appe-
lante, comme par exemple le mémoire & une commis-
sion parlementaire et les documents sur la prévention
des maladies sexuellement transmissibles et du sida.
Que certains des documents en question puissent viser
a la réalisation des objectifs déclarés de I’appelante ne
peut occulter le fait que d’autres ont pour objet de
faire valoir ses vues sur des questions de grande
importance sociale et morale. Il est difficile d’y voir
un moyen d’avancement de I’éducation au sens de la
jurisprudence Vancouver Society, supra, ou de réalisa-
tion de ses autres objectifs,

Les activités politiques

[59] L’intimé soutient encore que le catalogue, les
envois aux bibliothéques et d’autres articles ne sont
juste que des exemples d’activités qui ne visent en
aucun cas A Pavancement de I’¢ducation, mais qui
sont «politiques» en ce sens qu’ils ont pour objet de
faire valoir des points de vue partisans sur des ques-
tions sociales et morales controversées, et que cette
utilisation des ressources de ’appelante va a I’encontre
des conditions prévues au paragraphe 149.1(6.2) de la
Loi. Ainsi qu’il le fait remarquer dans sa lettre du 5
janvier 1995: «nous pensons que ’objectif primordial
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viewpoint on pro-life issues such as abortion and
euthanasia in order to influence public attitudes and
beliefs”. The issue thus arises whether the activities in
question are “political” rather than for the advance-
ment of education or for other stated purposes.

[60] The subject of what may constitute “political
activities” was not directly addressed in Vancouver
Society, supra. Nevertheless, some comments in the
majority judgment appear to have a bearing on the
subject. Thus at paragraph 164, lacobucci J. made
clear that dissemination of strong anti-pornography
material of the kind involved in Positive Action
Against Pornography,® “in most cases, would disqual-
ify an organization from the second head of charity
without necessitating an inquiry into whether the
organization pursued some kind of formal training of
the mind, broadly understood”. Later, at paragraph
169, he indicated that information provided to the
public “solely to promote a particular point of view or
political orientation” rather than for a genuinely
educational purpose may not properly be viewed as
education. Again at paragraph 171, lacobucci J.
reiterated that “‘educating’ people about a particular
point of view in a manner that might more aptly be
described as persuasion or indoctrination” does not
render a purpose educational.

[611 T am not aware that the categorization of
“political purposes” of Slade J. in McGovern, supra,
has been seriously questioned. What gives difficulty,
however, is in extending that categorization to pur-
poses or activities that do not fall explicitly within it.%
Furthermore, the Act itself does not condemn all
political activities as non-charitable. Instead, by
subsection 149.1(6.2), a charitable organization is
permitted to engage in political activities that are
“ancillary and incidental” to its charitable activities
provided the organization continues to devote “sub-
stantially all of its resources to charitable activities”.

de I’Alliance est de promouvoir son point de vue pro-
vie sur des questions comme ’avortement et 1’eutha-
nasie, et ce en vue d’influencer les attitudes et croyan-
ces du public». Il échet donc d’examiner si les activi-
tés en question sont «politiques» et ne visent pas a
’avancement de 1’éducation ou a la réalisation des
autres objectifs déclarés.

[60] La question de savoir ce qui peut constituer des
«activités politiques» n’a pas été¢ directement abordée
dans Vancouver Society, supra. Cependant, certains
passages du jugement majoritaire ont certainement un
rapport avec cette question. Au paragraphe 164, le
juge Iacobucci souligne que la diffusion de documents
péremptoires contre la pornographie comme ceux en
cause dans Positive Action Against Pornography ®,
«empécherait dans la plupart des cas un organisme
d’étre admissible a I’enregistrement selon la deuxiéme
catégorie d’organismes de bienfaisance sans qu’il soit
nécessaire de se demander si 1’organisme en cause
ccuvre de quelque fagon que ce soit a la “formation
classique de I’esprit” au sens large». Un peu plus loin,
au paragraphe 169, il conclut que P'information
diffusée en public «seulement dans le but de promou-
voir un point de vue particulier ou une orientation
politique donnéen, et non aux fins d’éducation propre-
ment dite, ne saurait étre considérée comme ceuvre
éducative. Et au paragraphe 171, il réitére sa conclu-
sion que «“éduquer” les gens au sujet d’un point de
vue particulier par des méthodes qu’il serait peut-étre
plus juste de qualifier de persuasion ou d’endoctrine-
menty ne fait pas de 1’objectif en question 1’avance-
ment de ’éducation.

[61]1 Je ne pense pas que la catégorisation des
«activités politiques» par le juge Slade dans
McGovern, supra, ait été séricusement remise en
question. Ce qui est difficile cependant, c’est de
I’étendre aux fins ou activités qui n’y correspondent
pas exactement®®. D ailleurs, la Loi elle-méme n’exclut
pas toutes activités politiques comme non caritatives.
De fait, le paragraphe 149.1(6.2) permet a toute ceuvre
de bienfaisance d’entreprendre des activités politiques
qui soient «accessoires» a ses activités de bienfaisan-
ce, a la condition qu’elle consacre «presque toutes ses
ressources» a ces derniéres.
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[62] The activity under scrutiny in Human Life
International * was found by this Court to be political
upon the premise that Slade J.’s categorization of
“political purposes” in McGovern ® was not exhaus-
tive. As Strayer J.A. stated at page 217, the “advocacy
of opinions on various important social issues” is in
essence a “political” activity. He added the following
at page 218:

Courts should not be called upon to make such decisions as
it involves granting or denying legitimacy to what are
essentially political views: namely what are the proper forms
of conduct, though not mandated by present law, to be urged
on other members of the community?

Any determination by this Court as to whether the propaga-
tion of such views is beneficial to the community and thus
worthy of temporal support through tax exemption would be
essentially a political determination and is not appropriate
for a court to make.

These views of Strayer J.A. are consistent with those
articulated by Lord Parker of Waddington in
Bowman.®

[63] I have already noted that the appellant’s stated
purposes were accepted by the respondent as good
charitable purposes. Nothing on the face of any of
them indicates that they fall within those which were
categorized in McGovern, supra, as “political” and
therefore non-charitable. The true issue at this stage,
therefore, is whether the appellant’s activities offend
the requirements of subsection 149.1(6.2).

[64] 1t seems to me that political activities may well
be “ancillary and incidental” despite the fact they
involve the advocacy of a particular point of view on
controversial social issues.” This surely must depend
on the scope of the organization’s objectives and the
activities undertaken in pursuit thereof, It may well be
that a charitable organization would want to adopt a
relatively strong and controversial posture in order to
effectively advance its charitable objectives even to
the extent, if necessary, of advocating a change of law
or policy or of administrative decisions, without
incurring the risk of losing its status as a registered

[62] Dans Human Life International ', notre Cour a
jugé que D’activité en cause était politique, prenant
pour postulat que la catégorisation des «activités
politiques» par le juge Slade dans McGovern *® n’était
pas exhaustive. Comme le fait observer le juge
Strayer, J.C.A., en page 217, «le fait de soutenir [. . .]
des opinions sur diverses questions sociales importan-
tes» est essentiellement une activité «politiquen. Et en
page 218:

Il ne faudrait pas demander aux tribunaux de rendre de telles
décisions parce que cela les oblige a reconnaitre ou a refuser
une légitimité & cc qui constitue essentiellement des points
de vue politiques: c’est-a-dire quels sont les comportements
convenables, bien qu’ils ne soient pas imposés par le droit
actuel, a exiger des autres membres de la collectivité?

Toute décision de la Cour quant a savoir si la diffusion dc¢
telles opinions est utile a la collectivité et mérite ainsi de
faire P’objet d’une exemption fiscale serait essenticllement
une décision politique et il ne convient pas qu’un tribunal
rende une telle décision.

Ces conclusions du juge Strayer vont dans le méme
sens que celles tirées par lord Parker of Waddington
dans Bowman ®.

[63] Comme noté, supra, les objectifs déclarés de
I’appelante ont été acceptés par I’intimé comme étant
des fins de bienfaisance légitimes. Rien dans leurs
termes n’indique qu’ils rentrent dans la catégorie dcs
«activités politiques» définie par la jurisprudence
McGovern, supra, et sont de ce fait non caritatifs. La
question qui se pose véritablement en ce stade de
I’analyse est de savoir si les activités de I’appelante
vont & I’encontre des conditions prévues au paragraphe
149.1(6.2).

[64] I me semble que des activités politiques
peuvent trés bien étre «accessoires» tout en visant &
faire valoir un certain point de vue sur des questions
sociales controversées™. Cela dépend certainement de
I’étendue des objectifs de 1’organisation et des activi-
tés y afférentes. Il se peut qu'une ceuvie de bienfai-
sance adopte a dessein une position relativement
péremptoire et controversée afin de réaliser plus
efficacement ses objectifs caritatifs au point de préco-
niser, au besoin, un changement dans la législation,
dans la politique ou dans des décisions administrati-
ves, sans pour autant perdre son statut d’organisme de
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charity. The key consideration initially must be
whether the activities actually engaged in, though
apparently controversial, remain “ancillary and inci-
dental” to the charitable activities.

[65]1 I prefer therefore to approach the impugned
activities as reflected in the appellant’s catalogue,
library packages and other materials with this in mind
in attempting to answer the questions of whether those
activities were “political” and “ancillary and inciden-
tal” to the appellant’s charitable activities. If they
were, then attention would need to be directed to the
further requirement in subsection 149.1(6.2) that the
appellant continue to devote “substantially all of its
resources” to those activities and whether the appellant
adhered to the respondent’s policy that not more than
10% of a charity’s resources measured over a reason-
able period of time be devoted to political activities.

[66] I have already referred to some case law in
England and in Canada with respect to “political”
purposes or activities in this branch of the law. It
seems to me that the principles therein contained need
to be consulted here as well in determining whether an
activity engaged in by the appellant is to be viewed as
“political”. This is not an easy question to answer. As
I have indicated, activities—Ilike purposes—which fall
within the categorization of Slade J. in McGovern,
supra, are not usually regarded as charitable. A
number of the additional cases bear on the issue of
what sort of activities other than those falling within
that categorization should be viewed as “political” in
the law of charity.

[67] In Anglo-Swedish Society v. Commissioners of
Inland Revenue,” Rowlatt J. expressed the view that
a trust “to promote an attitude of mind, the view of
one nation by another” was not charitable. Later, in
Buxton and Others v. Public Trustee and Others,”
Plowman J. was of opinion that objects for a political
cause “by the creation of a climate of opinion” was
not educational but “really no more than propaganda”.
Likewise in Re Bushnell (decd),” Goulding J. was of
the view that the language of the trust instrument did

bienfaisance enregistré. La question primordiale a se
poser en premier lieu est de savoir si les activités
auxquelles elle s’adonne dans les faits demeurent,
quoique visiblement controversées, «accessoires» aux
activités de bienfaisance.

[65] C’est dans cet esprit que je me propose d’exa-
miner les activités litigieuses, telles que les représen-
tent le catalogue, les envois aux bibliothéques et
d’autres articles de [’appelante, afin de trouver la
réponse & la question de savoir si elles sont «politi-
ques» et «accessoires» & ses activités de bienfaisance.
Dans P’affirmative, il faudra examiner si ’appelante
s’est conformée a la condition supplémentaire du
paragraphe 149.1(6.2) en continuant de consacrer
«presque toutes ses ressources» a ces dernieres, et si
elle s’est conformée a la regle établie par ’intimé,
savoir qu’une ceuvre de bienfaisance ne peut, au cours
d’une période donnée, affecter que 10 p. 100 au
maximum de ses ressources aux activités politiques.

[66] Jai évoqué certains précédents anglais et
canadiens sur les fins ou activités «politiques» dans ce
domaine du droit. Il me semble qu’il faut se référer
aux principes qui s’en dégagent pour examiner si une
activité a laquelle se livre ’appelante peut étre consi-
dérée comme «politique». Ce n’est pas 1a une question
4 laquelle il est facile de répondre. Comme noté,
supra, les activités—comme les fins—qui rentrent
dans la catégorisation établie par le juge Slade dans
McGovern, supra, ne sont pas habituellement considé-
rées comme caritatives. Un certain nombre d’autres
précédents portent sur la question de savoir quels
genres d’activités, qui échappent a cette qualification,
doivent étre tenues pour «politiques» en matiere
d’ceuvres de bienfaisance.

[67] Dans Anglo-Swedish Society v. Commissioners
of Inland Revenue', le juge Rowlatt a conclu qu’une
fiducie ayant pour but de [TRADUCTION] «promouvoir
un attitude mentale, une optique sous laquelle une
nation considére une autre» n’était pas une ceuvre de
bienfaisance. Par la suite, dans Buxion and Others v.
Public Trustee and Others ™, le juge Plowman était
d’avis que les objectifs poursuivis pour une cause
politique [TRADUCTION] «par la création d’un climat
dans I’opinion publique» n’étaient pas éducationnels,



550 ALLIANCE FOR LIFE v. M.N.R.

[1999] 3 F.C.

not indicate a desire “to educate the public so that
they could choose for themselves, starting with neutral
information, to support or oppose what he called
‘socialised medicine’” but rather to promote his own
theory of education by “propaganda”. In Human Life
International, supra, this Court was of opinion that the
[at page 217] “advocacy of opinions on various
important social issues” was political. By contrast,
Slade L.J., sitting in the Court of Appeal in In re
Koeppler Will Trusts,” regarded the matter there
before him as not falling within the McGovern
categorization of “political” purposes. The trusts in
question were directed towards the formation of an
informed international public opinion and “the promo-
tion of greater cooperation in Europe and the West”,
and included setting up of a conference centre and
conducting seminars to enable persons in public life to
discuss and examine mutual problems in an intellec-
tually invigorating atmosphere and to learn from the
British people. In upholding the trusts as charitable,
Slade L.J. observed with respect to the activities
engaged in by the trusts that “even when they touch
on political matters, they constitute, so far as I can
see, no more than genuine attempts in an objective
manner to ascertain and disseminate the truth”.”

[68] I find it difficult to view the dissemination of
the appellant’s library packages and catalogue
materials in this way. While it is true that some of the
materials therein may be viewed as scientific or
certainly as not particularly one-sided, little attempt is
made to promote genuine debate on such important
issues as abortion and euthanasia but, rather, to
advocate strong opposing positions. The belief is
expressed in the appellant’s letter of June 24, 1994
with respect to all of its materials, and echoed in its
accountants’ letter of April 17, 1995, that it was
providing only “a full and fair presentation of the
facts” because such facts “are not being furnished . . .
by groups with opposing viewpoints”, and that “bal-
ance” was required in order for the public to reach an

mais [TRADUCTION] «tout juste de la propagande». De
méme, dans Re Bushnell (decd) ™, le juge Goulding a
conclu que les termes de I’acte de fiducie n’indi-
quaient pas le désir [TRADUCTION] «d’éduquer le
public afin qu’il puisse choisir lui-méme, a partir
d’informations neutres, de soutenir ou de rejeter ce
qu’il appelait la “médecine socialiséc”, mais de
promouvoir sa propre théorie de I’éducation par la
“propagande™». Dans Human Life International, supra,
notre Cour a jugé que [a la page 217] «le fait de
soutenir ainsi des opinions sur diverses questions
sociales importantes» était une activité politique. Par
contraste, le lord juge Slade, siégeant en Cour d’appel
dans D’affaire In re Koeppler Will Trusts ™, a jugé que
les fiducies en cause ne tombaient pas dans la catégo-
rie des fins «politiquesy» définie dans McGovern. Ces
fiducies avaient pour but de modeler une opinion
publique internationale informée et de [TRADUCTION]
«promouvoir une plus grande coopération en Europe
et 4 ’Ouesty», et comprenaient la mise sur pied d’un
centre de conférences et I’organisation de séminaires
pour permettre aux notabilités de discuter et d’exami-
ner des problémes communs dans une atmosphére
intellectuellement stimulante, et d’appendre du peuple
britannique. En leur reconnaissant le statut d’ccuvres
de bienfaisance, le lord juge Slade a conclu de leurs
activités que [TRADUCTION] «bien qu’elles touchent
aux questions politiques, elles ne constituent, dapr¢s
ce que j’ai pu voir, que des tentatives honnétes de
découvrir et de diffuser la vérité, de maniére objec-
tiven™.

[68] J’ai du mal a conclure qu’il en est de méme des
envois aux bibliothéques et des articles vendus par
catalogue de I’appelante. S’il est vrai que certains de
ces documents peuvent étre considérés comme scienti-
fiques ou certainement dénués de vues particuliére-
ment partisanes, ’appelante ne fait guére d’cfforts
pour promouvoir un débat véritable sur des questions
importantes comme 1’avortement et I’euthanasie, mais
pour faire valoir sa forte opposition. Dans sa lettre du
24 juin 1994, Pappelante exprime sa conviction, dont
ses comptables se font I’écho dans leur lettre du 17
avril 1995, qu’elle n’assure qu’une «présentation
compléte et objective de ces faits» parce que ces faits
«ne sont pas présentés [. . .] par des groupes ayant des
convictions opposées», et qu'un «équilibren est
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independent view. 1 do not find in much of the
disseminated materials any real desire to ensure
objectivity. It is not, in my view, farfetched to regard
the bulk of these materials as “political”. I would view
in this same light statements made in the press
releases, the mission statement, editorials and in the
President’s report of August 1993.

[69] Nor does it seem to me that these activities are
“ancillary and incidental” to the appellant’s charitable
activities, principally that of educating Canadians “on
human development, human experimentation, repro-
ductive technologies, adoption, abortion, chastity,
euthanasia and similar issues affecting human life”. As
Iacobucci J. stated in Vancouver Society, supra [at
paragraph 171], “‘educating’ people about a particular
point of view in a manner that might more aptly be
described as persuasion or indoctrination” is not
“education” in the charitable sense. The statements
alluded to above suggest, if anything, that despite the
objects stated in the appellant’s constituting document
its true mission is more likely that of advocating its
strongly held convictions on important social and
moral issues in a one-sided manner to the virtual
exclusion of any equally strong opposing convictions.

[70] If I am correct that the appellant engaged in
political activities that are not “ancillary and inciden-
tal” to its charitable activities, it must follow that these
activities are not permitted by subsection 149.1(6.2).
Moreover, the appellant would also offend the even
more fundamental requirement found in the definition
of “charitable organization” in subsection 149.1(1) that
all of its resources be devoted exclusively to charitable
activities. In the words of Tacobucci J. in Vancouver
Society, supra, at paragraph 155, where the require-
ments of subsection 149.1(6.2) are not met, “an
organization that devotes substantially all of its
resources, rather than all, to charitable activities would
run afoul of the general requirement of exclusive
charitability found in the definitions of ‘charitable
foundation’ and ‘charitable organization’ in s.
149.1(1)".

nécessaire pour que le public puisse former sa propre
opinion. Je ne vois dans la plupart des documents en
question aucun réel désir d’assurer I’objectivité. Ce
n’est pas exagéré, & mon avis, de considérer le gros de
ces documents comme «politique». Il en est de méme
des communiqués de presse, de 1’énoncé de mission,
des éditoriaux et du rapport moral d’aott 1993,

[69] Ces activités ne me semblent pas non plus
«accessoires» aux activités caritatives de 1’appelante,
en particulier celles qui visent a éduquer les Canadiens
sur «le développement humain, 1’expérimentation
humaine, la procréation médicalement assistée, 1’adop-
tion, I’avortement, la chasteté, I’euthanasie, et d’autres
questions touchant la vie humaine». Ainsi que le fait
observer le juge lacobucci dans Vancouver Society,
supra, [au paragraphe 171] «le fait d’*éduquer” les
gens au sujet d’un point de vue particulier par des
méthodes qu’il serait peut-étre plus juste de qualifier
de persuasion ou d’endoctrinement» n’est pas I’«édu-
cation» au sens caritatif du terme. La proclamation ci-
dessus indique plutét que, malgré les objectifs déclarés
dans son document constitutif, la véritable mission que
s’est donnée 1’appelante est plutot de faire valoir de
fagon partisane ses convictions sur d’importantes
questions sociales et morales, 4 ’exclusion dans les
faits de toutes convictions contraires et tout aussi
fortes.

[70] Si, comme je I’ai conclu, I’appelante s’est livrée
a des activités politiques qui ne sont pas «accessoires»
a ses activités de bienfaisance, il doit s’ensuivre que
ces activités ne sont pas permises par le paragraphe
149.1(6.2). En outre, elle contreviendrait aussi a la
condition plus fondamentale prévue dans la définition
d’«ceuvre de bienfaisance» au paragraphe 149.1(1),
savoir que toutes ses ressources doivent étre exclusive-
ment affectées aux activités de bienfaisance. Dans
Vancouver Society, supra, au paragraphe 155, le juge
lacobucci souligne que dans le cas ou les conditions
du paragraphe 149.1(6.2) ne sont pas remplies, «un
organisme qui consacre presque toutes ses ressources,
mais non toutes, a des activités de bienfaisance ne
satisferait pas a la condition générale d’affectation
exclusive des ressources a la bienfaisance qui figure
aux définitions de “fondation de bienfaisance” et
d’“ceuvre de bienfaisance” au par. 149.1(1)».
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Fourth head of the Pemsel classification

[71]1 Lastly, the appellant contends that its activities
are charitable under the fourth head of the Pemsel
classification as otherwise beneficial to the community
on the basis that they are aimed at the promotion of
public health or the improvement of moral or spiritual
welfare in Canada.

[72]1 Among trusts which may be regarded as “chari-
table” are those that are described in the preamble of
the Statute of Elizabeth as being for “aged impotent
and poor people”. It is accepted that the word “impo-
tent” contemplates trusts for the relief of the sick. In
the Canadian context relief of sick people has been
held to include not only medical care but also health
care services.” In Vancouver Society, supra, lacobucci
J. noted at paragraph 177 that the various examples
enumerated in the preamble to the Statute of Elizabeth
“seem to lack a common character or thread on which
to base any coherent argument from analogy”. On the
other hand, as indicated above, he found a useful
approach in the decision of the Privy Council in
D’Aguiar, supra, in the words already quoted.

[73] While the appellant’s stated purposes are not
explicitly aimed at the promotion of health, the courts
have recognized that charitable purposes actually
pursued must be evaluated and their validity deter-
mined.”” The appellant, as we have seen, is engaged in
a wide variety of activities some of which it character-
izes as for the promotion of health. The appellant
places particular reliance on activities designed to
disseminate information on matters affecting human
reproduction, sexually transmitted disease, sexual
abstinence and pregnancy as well as counselling and
referral services with respect to post-abortion trauma
and unforeseen pregnancies as designed to promote
health and benefit to the community.

[74] Certain decided cases were presented to the
Court as demonstrating that activities of this kind may
be regarded as charitable under the rubric of health
promotion. In England research and education for the
provision of “advice, treatment and assistance for
women who are suffering from any physical or mental

La quatriéme catégorie de la classification Pemsel

[71] Enfin, I’appelante soutient que ses activités sont
caritatives au sens de la quatriéme catégorie de la
classification Pemsel, celle des activités bénéfiques a
d’autres titres a la société, en ce qu’elles visent a la
promotion de la santé publique ou au relévement du
bien-é&tre moral ou spirituel au Canada.

[72] Parmi les fiducies pouvant étre considérées
comme «caritatives», il y a celles qui sont énumérées
au préambule de la Loi d’Elizabeth comme étant au
bénéfice [TRADUCTION] «des gens agés, des infirmes
et des pauvres». Le terme «infirme» s’entend ici des
fiducies ayant pour but 1’aide aux malades. Dans le
contexte canadien, il a été jugé que 1’aide aux malades
embrasse non seulement les soins médicaux, mais
aussi les soins de santé’’. Dans Vancouver Society,
supra, le juge lacobucci fait observer au paragraphe
177 que les cas prévus au préambule de la Loi
d’Elizabeth «semblent dépourvus de tout dénominateur
ou fil commun susceptible d’étayer une argumentation
par analogie qui soit cohérente». Par contre, il a
trouvé, comme noté, supra, une approche utile dans la
décision D ’Aguiar, supra, du Conseil privé.

{731 Les objectifs déclarés de P'appelante ne visent
certes pas explicitement & la promotion de la santé
publique, mais il a été jugé que les fins caritatives
effectivement poursuivies doivent étre évaluées et leur
validité, vérifiée”. L’appelante, comme nous 1’avons
vu, est engagée dans une grande variété d’activités,
dont elle qualifie certaines de promotion de la santé.
Elle cite en particulier, & ce titre et au titre des activi-
tés bénéfiques a la société, la diffusion de I’informa-
tion sur des questions touchant la procréation, les
maladies sexuellement transmissibles, 1’abstinence
sexuelle et la grossesse, ainsi que les services de
consultation et d’aiguillage pour séquelles psychologi-
ques de I’avortement et pour grossesse imprévue,

[74] L’appelante invoque certains précédents a
I’appui de son argument que les activités de ce genre
peuvent &tre considérées comme caritatives au titre de
la promotion de la santé. En Angleterre, les recherches
et I’éducation pour [TRADUCTION] «consultations,
traitement et aide au bénéfice des femmes qui souf-
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iliness or distress as a result of or during pregnancy”
have been accepted as charitable.”® Some jurisprudence
in New Zealand supports the argument that the activ-
ities there involved were directed toward the promo-
tion of public health and therefore charitable.” In my
view, however, these cases at best support the argu-
ment that the “HELPline” is of this nature, a possibil-
ity that I have already suggested. However, even if
some of the appellant’s activities could be viewed as
for the relief of the sick or for analogous purposes
upheld in case law it remains that not all of the
appellant’s resources are devoted to charitable activ-
ities as is required by the Act. Furthermore, nothing in
the case law suggests that the impropriety of a politi-
cal activity is limited to the context of promoting
education.

[75] The appellant’s remaining argument is that its
activities are charitable in the sense that their goal is
the moral and spiritual improvement of the commu-
nity. I accept that case law in England and elsewhere
lends some support to the notion of moral and spiri-
tual improvement of the community as charitable.* It
is not clear to me, however, that the situations treated
as charitable in those cases were anything like that
which obtain in the present case. In any event, even if
it could be said that some of the appellant’s resources
were devoted to the moral and spiritual development
of the community in a charitable sense, not all of the
resources were devoted to charitable activities.

[76] In conclusion I should stress again that we are
not here required to pass judgment upon the propriety
and legitimacy of the appellant’s activities from a
moral standpoint but only on whether they are chari-
table in a legal sense. I do not question for a moment
that the appellant holds its views on the disputed
activities with the utmost sincerity or, indeed, that they
are shared by a significant portion of the community.
It is plain as well that the moral questions here
involved have divided the community and continue to
do so. In engaging in the disputed activities the
appellant, as I see it, is doing no more than what it
regards as its perfect right and duty. Deregistration,
however, would not absolutely bar the appellant from

frent d’une maladic ou de troubles physiques ou
mentaux en cours ou pour cause de grossesse» ont été
tenues pour caritatives”. Certaines décisions de
Nouvelle-Zélande font droit a 1’argument que les
activités en cause visaient a la promotion de la santé
publique et étaient de ce fait caritatives™. Je pense
cependant qu’au mieux, ces précédents pourraient étre
invoqués a I’appui de I’argument que la ligne
«HELPline» est de cette nature, possibilité que j’ai
déja relevée. Cependant, & méme supposer que certai-
nes activités de ’appelante puissent étre considérées
comme visant a4 aider des malades ou a des fins
semblables que la jurisprudence tient pour admissibles,
il demeure que toutes ses ressources ne sont pas
affectées aux activités de bienfaisance, comme le
prescrit la Loi. Qui plus est, rien dans la jurisprudence
n’indique que I'inadmissibilité de ’activité politique
est limitée au domaine de ’avancement de 1’éducation.

[75] Le dernier argument de I’appelante est que ses
activités sont caritatives en ce que le but en est le
relevement moral et spirituel de la société. Je conviens
que la jurisprudence d’Angleterre et d’ailleurs corro-
bore plus ou moins 'argument que le relévement
moral et spirituel de la communauté est une activité
caritative®. Je ne vois cependant pas en quoi ces
causes s’apparentent a 1’affaire en instance. Quoi qu’il
en soit, & méme supposer qu’on puisse dire que
certaines ressources de I’appelante étaient consacrées
au relévement moral et spirituel de la société dans un
sens caritatif, toutes ses ressources ne sont pas affec-
tées aux activités de bienfaisance.

[76] En conclusion, je dois souligner encore une fois
que nous ne sommes pas appelés a juger 1’a-propos ou
la kégitimité des activités de 1’appelante du point de
vue moral, mais a juger si elles sont caritatives au
sens juridique du terme. Je ne doute pas un seul
moment que les vues de ’appelante sur les activités
litigieuses soient parfaitement sincéres ou qu’en fait,
elles soient partagées par un grand nombre. 11 est aussi
indubitable que les questions morales en jeu en
I’espéce ont divisé la société et continueront a la
diviser. En entreprenant les activités contestées,
I’appelante ne fait, 2 mon avis, que ce qu’elle consi-
dére comme son droit et son devoir de faire. Cepen-
dant, la révocation de 1’enregistrement ne 1’empéche-
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engaging in those activities even though the conse-
quences for it would be serious.®' Certainly, the
respondent’s decision to deregister cannot be seen as
“hasty”, considering that the settlement reached in
1992 was premised on the fulfilment of the appellant’s
undertaking to conform to the requirements of the Act
and the understanding that a further audit would be
carried out two years hence to verify that this was
being done. Applying the relevant legal principles
discussed above, I can find no warrant for interfering
with the respondent’s decision of November 30, 1995.

[77] This conclusion requires that the appellant’s
four alternative arguments now be addressed.

Procedural fairness

[78] The appellant submits that the respondent was
under a duty to act fairly in the process by which it
determined to revoke the appellant’s registration and
that such fairness was denied. It contends that the
respondent failed both to disclose the full case against
the appellant and to give the appellant a full and fair
opportunity to respond. According to the appellant,
Revenue Canada continually altered its position by
raising fresh allegations that activities of various kinds
were “non-charitable”. The appellant asserts that the
respondent’s letter of November 30, 1995 contains a
number of objections that had not earlier been fairly
presented to the appellant.

[79] The respondent submits that it fulfilled the duty
to act fairly before deciding to revoke the registration
in that numerous invitations were extended to the
appellant to provide information regarding its activities
and numerous responses were received from the
appellant. The 1993 audit revealed that Alliance
Action was not conducting all of the former non-
charitable activities of the appellant as was undertaken
by the appellant in its letter of November 22, 1990.
The audit further revealed that much of the appellant’s
resources were being devoted to political activities.
These two general concerns, the respondent submits,
were made known to the appellant well in advance of
the decision and became the subject of detailed

rait nullement de se livrer a ces activités bien que les
conséquences puissent étre graves pour elles®’. Certai-
nement, la décision prise par I’intimé de révoquer son
enregistrement ne peut étre considérée comme «hati-
ve», ¢tant donné que le réglement de 1992 était
subordonné a I’observation par l’appelante de son
engagement de se conformer aux conditions prévucs
par la Loi et qu’elle savait qu’une nouvelle vérifica-
tion serait effectuée au bout de deux ans & ce sujet.
Par application des principes de droit rappelés, supra,
je ne vois rien qui justifie de toucher a la décision du
30 novembre 1995 de I’intimé.

[77] Cette conclusion fait que je dois maintenant
examiner les quatre arguments subsidiaires de I’appe-
lante.

L’équité procédurale

[78] L’appelante soutient que ’intimé était tenu a
I’obligation d’équité dans le processus de révocation
de son enregistrement, et qu’il n’a pas respecté cette
obligation, Que I’intimé ne lui a pas communiqué tous
les faits relevés contre elle ni ne lui a donné la pleine
possibilit¢ d’y répondre. Selon I’appelante, Revenu
Canada changeait constamment sa position et relevait
aun fur et & mesure diverses activités qui seraient «non
caritatives». Et sa lettre du 30 novembre 1995 conte-
nait certaines objections qui n’avaient pas été antéricu-
rement communiquées en toute équité 4 ’appelante.

[79] L’intimé réplique qu’il a rempli son obligation
d’équité avant de décider de révoquer I’enregistrement
de ’appelante, en ce qu’a plusieurs reprises, il "avait
invitée a produire des informations sur ses activités, ce
qu’elle avait fait chaque fois. Il ressort de 1’audit de
1993 que Alliance Action ne prenait pas en charge
toutes les activités non caritatives de I’appelante,
contrairement a I’engagement pris par celle-ci dans sa
lettre du 22 novembre 1990. L’audit révélait encore
qu'une grande partie des ressources de I’appelante
était consacrée a des activités politiques. L’intimé fait
savoir que ces deux motifs d’inadmissibilité avaient
été communiqués a 'appelante et avaient donné lieu
4 un volumineux échange de correspondance et de
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correspondence and discussions between the parties
before that decision was made.

[80] In Syndicat des employés de production du
Québec et de I’Acadie v. Canada (Canadian Human
Rights Commission),” Sopinka J. stated that the rules
of natural justice and the duty of fairness are “variable
standards” the contents of which will depend “on the
circumstances of the case, the statutory provisions and
the nature of the matter to be decided”. Sopinka J.
reiterated these views in Old St. Boniface Residents
Assn. Inc. v. Winnipeg (City).®® In Knight v. Indian
Head Schoo! Division No. 19.%* L’Heureux-Dubé J.,
for the majority, articulated the following test for
determining the existence of a general duty of fairness
in a decision to terminate an employment relationship:

The existence of a general duty to act fairly will depend
on the consideration of three factors: (i) the nature of the
decision to be made by the administrative body; (ii) the
relationship existing between that body and the individual;
and (iii) the effect of that decision on the individual’s rights.
This Court has stated in Cardinal v. Director of Kent
Institution, supra, that whenever those three elements are to
be found, there is a general duty to act fairly on a public
decision-making body (Le Dain J. for the Court at p. 653).

[81] In Renaissance International v. Minister of
National Revenue,® this Court rejected the Minister’s
argument that the appeal had the effect of curing any
failure on the part of the Minister to comply with the
requirements of procedural fairness. In doing so, Pratte
J.A. stated:®

I therefore conclude that the appeal created by subsection
172(3) is what [ would call an ordinary appeal which the
court normally decides on the sole basis of a record consti-
tuted by the tribunal of first instance. It follows, in my view,
that the decision of the Minister to send a notice of revoca-
tion under subsection 168(1) must be arrived at in a manner
enabling the Minister to create a record sufficiently com-
plete to be used by this Court in deciding the appeal. This
presupposes, in my view, that the Minister must follow a
procedure enabling him to constitute a record reflecting not

nombreuses discussions entre les parties bien avant
que la décision en question ne fit prise.

[80]1 Dans Syndicat des employés de production du
Queébec et de I’Acadie c. Canada (Commission cana-
dienne des droits de la personne) ®, le juge Sopinka
fait remarquer que les régles de justice naturelle et
I’obligation d’agir équitablement sont des «normes
variables» dont le contenu dépend «des circonstances
de I’affaire, des dispositions législatives en cause et de
la nature de la question a trancher». 1l a réitéré ce
principe dans Assoc. des résidents du Vieux
St-Boniface Inc. c. Winnipeg (Ville) ®. Dans Knight c.
Indian Head School Division No. 19%, M™ le juge
L’Heureux-Dubé, pronongant le jugement de la
majorité, a défini le critére suivant & observer pour
juger si Pobligation d’équité est en jeu dans une
affaire de congédiement:

L’existence d’une obligation générale d’agir équitablement
dépendra de I’examen de trois facteurs: (i) la nature de la
décision qui doit étre rendue par ’organisme administratif
en question, (ii) la relation existant entre cet organisme et le
particulier, et (iii) I’effet de cette décision sur les droits du
particulier. Notre Cour a affirmé dans 'arrét Cardinal c.
Directeur de I'établissement Kent, précité, que dans les cas
ol ces trois éléments se retrouvent, une obligation générale
d’agir équitablement incombe a un organisme décisionnel
public (le juge Le Dain au nom de la Cour, a la p. 653).

[81] Dans Renaissance International c¢. Le ministre
du Revenu national®, notre Cour a rejeté 1’argument
proposé par le ministre que 1’appel avait pour effet de
remédier a tout manquement de sa part pour ce qui
était de I’équité procédurale. Le juge Pratte s’est
prononcé & ce propos en ces termes®:

Je conclus, par conséquent, que 1’appel visé¢ au paragraphe
172(3) constitue ce que j’appellerais un appel ordinaire, que
le tribunal tranche habituellement a la lumiére du dossier
constitué par le tribunal de premiére instance. Il s’ensuit, &
mon avis, que le processus préalable a la décision du
Ministre d’envoyer un avis d’annulation en vertu du paragra-
phe 168(1) doit lui permettre de constituer un dossier
suffisamment complet pour que cette Cour puisse ["utiliser
en statuant sur ’appel. Ceci présuppose, & mon avis, que le
Ministre doit suivre une procédure qui lui permet de

only his point of view but also that of the organization

constituer un dossier reflétant non seulement son point de

concerned. [Emphasis added.]

Heald J.A, for the majority, arrived at the same
conclusion:®’

vue_mais également celui de I’organisme concerné. [Non
souligné dans 1’original.]

Le juge Heald, qui pronongait le jugement de la
majorité, est parvenu a la méme conclusion®”:
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Therefore, the appeal should be on a proper record of the
evidence adduced before the Director which persuaded him
to make the decisions herein impugned. In this case, the
record of the material before the Director is incomplete
since, admittedly, it does not contain all of the material that
was before the Director. Furthermore, the record of the
material before the Director has an even more serious
defect—that is—it is a unilateral record since it contained
no input from the appellant.

[82] A review of the record upon which the respon-
dent based his decision of November 30, 1995,
persuades me that the appellant was not denied
procedural fairness in the circumstances of this case.
Concern that the appellant was not devoting all of its
resources to charitable activities was first raised by the
respondent as early as 1989 following audits of those
activities. This resulted in extensive correspondence
and discussions between the parties. The matter came
to a head with the respondent’s letter of June 21, 1990
and the appellant’s response of November 22, 1990, in
which the appellant undertook to “form a non-profit
organization for the purpose of conducting the activ-
ities which you described in your letter of June 21,
1990 as non-charitable in the department’s view” and
to “amend the operations and activities of Alliance for
Life in a manner which will reflect the Department’s
position”. The respondent reminded the appellant on
September 16, 1991 to retain the existing records
because the appellant “may again be audited in the
future to ensure compliance with the Act as a result of
these negotiations”. The further correspondence and
discussions which followed in 1994 and 1995 prior to
the notice of November 30, 1995, it seems to me, put
the appellant on notice of the respondent’s essential
concerns. These were that despite the formation of
Alliance Action there was not sufficient segregation
between the activities of the two organizations, that
many of the appellant’s activities were not directed
toward the advancement of education or other stated
purpose and that the appellant continued to devote
resources to political activities contrary to the Act.

[83] While the respondent’s letter of November 30,
1995 may have raised some “fresh” points, I do not
think that procedural fairness was thereby denied.
Most of these points related to the basic concerns of

Par conséquent, I’appel devrait étre formé a partir du dossicr
complet de la preuve produite devant le dirccteur et qui I'a
convaincu de rendre les décisions qui font I'objet du présent
litige. En I’espéce, le dossier de la preuve soumis au
directeur est incomplet, puisque, tout le monde en convient,
il ne contient pas tous les éléments de preuve produits
devant ce dernier. Ce dossier de la preuve comporte une
lacune encore plus grave puisqu’il ne contient aucun
document fourni par ’appelante. Il ressort de ces circonstan-
ces, a mon avis, que les regles de justice naturclle et
I’obligation d'agir équitablement n’ont pas été respectées.

[82] Aprés examen du dossier sur lequel I’intimé
fondait sa décision du 30 novembre 1995, je conclus
que ’appelante ne s’est pas vu dénier I’équité procé-
durale dans les circonstances de la cause. C’est des
1989, a la suite d’une vérification des activités de
bienfaisance de I’appelante, que I’intimé lui a reproché
de ne pas y avoir consacré toutes ses ressources. Il
s’en est suivi un échange volumineux de correspon-
dance et de nombreuses discussions entre les parties.
Les choses sont arrivées au point critique apres la
lettre du 21 juin 1990 de P’intimé et la réponse du 22
novembre 1990, par laquelle ’appelante s’engageait a
«former une organisation a but non lucratif distincte
pour s’occuper des activités que d’aprés votre lettre du
21 juin 1990, le ministere considére comme non
caritatives» et & «donner une nouvelle orientation au
fonctionnement et aux activités de 1’Alliance pour la
vie de maniére conforme aux vues du ministére». Le
16 septembre 1991, I’intimé lui a rappelé de conserver
ses livres puisqu’elle «pourrait faire I’objet d’une
nouvelle vérification pour ce qui est de I’observation
de la Lot par suite de ces négociations». La correspon-
dance et les discussions qui suivirent en 1994 et 1995,
avant I’avis du 30 novembre 1995, font que 1’appe-
lante était officiellement informée des motifs d’inad-
missibilité essentiels, & savoir que malgré la formation
d’Alliance Action, les activités des deux organisations
n’étaient pas suffisamment séparées, que nombre des
activités de I’appelante ne visaient pas & I’avancement
de I’éducation ou & quelque autre objectif déclaré, et
gu’elle continuait a4 consacrer des ressources aux
activités politiques, en contravention a la Loi.

[83] Il se peut que la lettre du 30 novembre 1995 ait
soulevé quelques points «nouveaux», mais je ne pense
pas qu’il y ait 1a déni d’équité procédurale. La plupart
de ces points se rapportaient aux principaux motifs
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the respondent as identified in his letter of April 27,
1994. At all events, practically all of these points had
their basis in information which emanated from the
respondent’s own records. The respondent’s overall
concerns remained constant throughout, namely that
despite its undertaking of November 22, 1990, the
appellant had failed to sufficiently segregate its
activities from those of Alliance Action, that the
advancement of education was not being pursued and
that political activities were being engaged in contrary
to the Act.

Legitimate expectation

[84] The argument here is that the practice adopted
by the respondent of “negotiating” alleged irregular-
ities with the appellant following the 1985 and 1986
audits and allowing the appellant to take certain
“corrective measures” give rise to a legitimate expec-
tation that this same practice would again apply
following the 1993 audit. I am not persuaded by this
contention. In my view, nothing emerges from the
procedure that was followed during the earlier negoti-
ations that would allow it to be viewed as a “practice”
and surely not one that called for more negotiations
and acceptance of further “corrective measures” ad
infinitum. Moreover, the doctrine of legitimate expec-
tation does not, in my view, apply to the circum-
stances of this case. As was pointed out by Sopinka J.
in Reference re Canada Assistance Plan (B.C.),*® the
doctrine does not create substantive rights:

There is no support in Canadian or English cases for the
position that the doctrine of legitimate expectation can
create substantive rights. It is a part of the rules of pro-
cedural fairness which can govern administrative bodies.
Where it is applicable, it can create a right to make repre-
sentations or to be consulted. It does not fetter the decision
following the representations or consultation.

Estoppel

[85] The appellant’s estoppel argument is based on
a representation in the respondent’s letter of December
23, 1991, that 16 of the appeilant’s publications were
then viewed as charitable and could be distributed
without adverse repercussions and the withdrawal of

d’inadmissibilité dont il avait fait état dans sa lettre du
27 avril 1994. Quoi qu’il en soit, presque tous ces
points touchaient aux informations qui se dégageaient
des dossiers mémes de I'intimé. Les motifs d’inadmis-
sibilité qu’il relevait sont demeurés les mémes tout au
long, savoir qu’en dépit de son engagement du 22
novembre 1990, I’appelante n’avait pas suffisamment
séparé ses activités de celles d’Alliance Action, que
ces activités ne visaient pas a ’avancement de I’édu-
cation, et qu’elle poursuivait des activités politiques en
contravention a la Loi.

L attente légitime

[84] L’appelante soutient a ce sujet que la pratique
adoptée par I’intimé de «négocier» avec elle au sujet
des irrégularités relevées par les audits de 1985 et de
1986, et de lui permettre de prendre certaines «mesu-
res correctives», donne lieu a I’attente légitime que la
méme pratique serait observée apres la vérification de
1993. Je ne trouve pas cet argument convaincant. A
mon avis, le processus suivi durant les négociations du
début n’a rien dégagé qui permette d’y voir une
«pratique», et surtout pas une pratique qui consisterait
en d’autres négociations et en 1’acceptation de «mesu-
res correctives» sans fin. D’ailleurs, je ne pense pas
que la doctrine de I’attente Iégitime ait application en
I’espéce. Ainsi que I’a fait observer le juge Sopinka
dans Renvoi relatif au Régime d’assistance publique
du Canada (C.-B.)®, cette doctrine ne crée pas des
droits proprement dits:

Or, ni la jurisprudence canadienne ni celle d’Angleterre
n’appuient la position selon laquelle la théorie de I’expecta-
tive légitime peut créer des droits fondamentaux. Cette
théorie fait partie des régles de 1’équité procédurale auxquel-
les peuvent étre soumis les organismes administratifs. Dans
les cas ot elle s’applique, elle peut faire naitre le droit de
présenter des observations ou d’étre consulté. Elle ne vient
pas limiter la portée de la décision rendue & la suite de ces
observations ou de cette consultation.

L’areument d’irrecevabilité

[85] L’argument d’irrecevabilité de P’appelante est
tiré de I’assurance donnée par I’intimé dans sa lettre
du 23 décembre 1991 que 16 de ses publications
étaient considérées comme visant des fins de bienfai-
sance et pouvaient étre distribuées sans conséquence
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that representation in the respondent’s deregistration
letter of November 30, 1995. The basis of the with-
drawal was that the respondent had erred in earlier
approving the publications and that they would no
longer be considered charitable. The respondent asserts
that the change of position did not figure in the
decision under appeal because the disputed publica-
tions constituted less than fifty percent of the publica-
tions that were considered non-charitable. Their
removal from the appellant’s catalogue, the respondent
submits, would not affect the belief that the
appellant’s activities were not charitable.

[86] I note that an estoppel argument was also raised
in Human Life International® and was disposed of
against the taxpayer. Admittedly the circumstances
here are different. I am satisfied nonetheless that the
record bears out the respondent’s position. It would
seem as well that the respondent is not bound by the
previous position if taken in error and could correct
that error unhindered by that position: Ludmer v.
Canada®®

Paragraph 2(5) of the Charter

[87] This same point was fully argued and disposed
of by another panel of this Court in Human Life
International. 1 can do no better here than adopt the
views of Strayer J.A. for the Court:”'

With respect to the Charter argument based on alleged
infringement of freedom of expression, the basic premise of
the appellant is untenable. Essentially its argument is that a
denial of tax exemption to those wishing to advocate certain
opinions is a denial of freedom of expression on this basis.
On this premise it would be equally arguable that anyone
who wishes the psychic satisfaction of having his personal
views pressed on his fellow citizens is constitutionally
entitled to a tax credit for any money he contributes for this
purpose. The appellant is in no way restricted by the Income
Tax Act from disseminating any views or opinions whatever.
The guarantee of freedom of expression in paragraph 2(b) of
the Charter is not a guarantee of public funding through tax
exemptions for the propagation of opinions no matter how
good or how sincerely held. It is possible, of course, that if
it could be shown that there was discriminatory treatment in

facheuse, et de la rétractation subséquente dans sa
lettre du 30 novembre 1995 portant révocation de
I’enregistrement. L’intimé explique cette rétractation
par le fait qu’il avait antérieurement approuvé a tort
ces publications et qu’elles n’étaient plus considérées
comme de nature caritative. Il affirme que ce change-
ment de position ne figurait pas dans la décision dont
est appel, parce que les publications contestées consti-
tuaient moins de 50 p. 100 des publications considé-
rées comme de nature non caritative. Et que leur
suppression du catalogue de I’appelante ne changerait
rien 4 la conclusion que les activités de cette derniére
ne sont pas caritatives,

[86] Je note que dans Human Life International®

aussi, la contribuable a proposé I’argument d’irreceva-
bilité, lequel n’a pas été retenu. Il est constant que les
circonstances de cette cause sont différentes. Je
conclus néanmoins que le dossier corrobore la position
de I’intimé. Il semble d’ailleurs que celui-ci n’est pas
lié par une conclusion antéricure si elle a été prise par
erreur, et qu’il pourrait redresser ’erreur abstraction
faite de la position antérieure; voir Ludmer c.
Canada®.

L’alinéa 2b) de la Charte

{87] Le méme point a été tranché apres délibérations
en détail par une autre formation de cette Cour dans
Human Life International. Je ne saurais faire mieux a
ce sujet que de reprendre la conclusion suivante tirée
par le juge Strayer dans le jugement prononcé au nom
de la Cour™:

En ce qui a trait & I'argument fond¢ sur la Charte et plus
précisément sur la violation alléguée de la liberté d’expres-
sion, la prémisse fondamentale de ’appelante ne tient pas.
Celle-ci soutient essentiellement que le refus d’accorder une
exemption fiscale & ceux qui désirent promouvoir certaines
opinions constitue un déni de la liberté d’expression. Selon
cette prémisse, on pourrait également soutenir que quicon-
que recherche la satisfaction psychologique de voir ses vues
personnelles transmises & ses concitoyens a droit en vertu de
la constitution & un crédit d’imp6ét pour toute somme
d’argent qu’il verse a cette fin. La Loi de l'impét sur le
reveny nwempéche nullement 'appelante de diffuser ses
opinions, quelles qu’elles soient. En garantissant la liberté
d’expression, 1’alinéa 2b) de la Charte ne garantit pas aux
citoyens qu’ils obtiendront au moyen d’exemptions fiscales
le financement public requis pour diffuser leurs opinions peu
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the registration and revocation of registration of organi-
zations in a way which would offend section 15 of the
Charter there might be some basis for a constitutional attack.
But the appellant does not allege and certainly has not
demonstrated any such discrimination in this case.

[88] I would dismiss the appeal but, as the respon-
dent requests, without costs.

LINDEN J.A.: T agtee.

MCcDONALD J.A.: I agree.

'R.S.C., 1985 (5th Supp.), c. 1.

2119961 2 C.T.C. 88 (F.C.A.).

* Vancouver Society of Immigrant and Visible Minority
Women v. MN.R. [1999] 1 S.C.R. 10.

* Case Material, vol. II, at p. 307.

% Case Material, vol. 1, at p. 242.

8 Id., at p. 231.

"Id., at p. 232.

8 Id., at p. 231.

° Id., at p. 202.

' 1d., at p. 203.

" Id., at p. 170.

2 Id., at p. 166.

" Id., at p. 160. This approval does not appear to have
been formally conveyed, amounting instead to a handwritten
note as to acceptability of the proposed change in an
internal memorandum. This note suggests that the first two
objects were “O.K.” and that the third was apparently
approved by telephone on April 28, 1992.

" Id., at p. 156.

' Id., at p. 98.

% Id., at p. 102.

" Id., at p. 85.

** Ibid.

" Id., at p. 67.

2 Id., at p. 60.

2 Id., atp. 8.

2d., atp. 13.

3 Id., atp. 12.

2 11891] A.C. 531 (H.L.), at p. 583.

¥ (UK.) 43 Eliz. I, c. 4.

% [1965] 1 Ch. 669, at pp. 678-679.

77 71968] A.C. 138 (H.L.), at p. 154.

importe leur degré de justesse ou de sincérité. Naturelle-
ment, il se peut que, si I’on prouvait qu’il y a eu discrimina-
tion dans I’enregistrement et la révocation de I’enregistre-
ment d’organismes d’une maniére qui contrevienne a
I'article 15 de la Charte, cela justifie jusqu’a un certain
point une contestation fondée sur la constitution. Mais
’appelante n’allegue pas P’existence d’une telle discrimina-
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[88] Je me prononce pour le rejet de I’appel mais, a
la demande de I’intimé, sans dépens.

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

LE JUGE MCDONALD, J.C.A.: Je souscris aux motifs
ci-dessus.
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un parti ou un candidat; b) présentation de points de vue aux
députés, aux comités parlementaires, etc.; et ¢) mobilisation
de 1’opinion publique en vue d’engager les élus a adopter
une certaine ligne de conduite.

3 Voir Positive Action Against Pornography ¢. M.R.N.,
supra, note 30; N.D.G. Neighbourhood Association c.
Revenu Canada, [1998] 2 C.T.C. 14 (C.AF.); Toronto
Volgograd Committee c. M.R.N., [1988] 3 C.F. 251 (C.A.).

3 [1982] Ch. 321 Cf. Farewell v. Farewell (1892), 22
O.R. 573 (H.C.), ot des fins politiques de I'aveu méme dcs
intéressés ont ¢té jugées caritatives. Voir aussi Lewis v.
Doerle (1898), 25 O.A.R. 206 (C.A.).

3% A la p. 340.

% Drailleurs, certaines juridictions nc considéraient pas
comme caritative I’action pour la promotion ou la défense
du maintien de la législation en vigueur. Ainsi que I’a fait
remarquer le juge Vaisey dans Re Hopkinson (decd.), [1949]
1 All E.R. 346 (Ch. D.), 4 la p. 350: «La propagande politi-
que [. . .] sous couvert d’éducation ne vaut pas é¢ducation au
sens de la Loi d’Elizabeth [...] En d’autres termes, clle
n’est pas une activité de bienfaisance». Voir In re Koeppler
Will Trusts, [1984] Ch. 243, aux p. 260 et 261, infirmé par
d’autres motifs [1986] 1 Ch. 423 (C.A.). Voir aussi
D. W. M. Waters, Law of Trust in Canada, 2° ¢d. (Toronto:
Carswell, 1984), a la p. 566, ou I’auteur fait observer, dans
le méme ordre d’idées, qu’«il n’y a guére de doute que, si
le but véritable et unique est d’éclairer le public sur les
théories et concepts de la conviction politique en général, il
y a éducation». Par contre, il a été jugé qu’une fiducie ayant
pour objet de faire respecter la loi en vigueur était une
ceuvre de bienfaisance; voir Inland Revenue Commissioners
v. City of Glasgow Police Athletic Association, [1953] A.C.
380 (H.L.). En jugeant que certains objectifs d’Amncsty
International Trust n’étaient pas admissibles pour cause de
promotion d’un changement dans la loi ou dans I"orientation
saciale, le juge Slade a relevé la différence entre la cause
dont il était saisi et la décision Jackson v. Phillip (1867), 96
Mass. 539, par laquelle la Cour supréme du Massachusctts
a fait droit a une fiducie pour I’abolition de 1'esclavage, ct
ol le juge Gray concluait a la p. 567 que «délivrer les
hommes de ’asservissement que la loi tient pour contraire
au droit naturel, & I’humanité, a la justicc et & la saine
politique sociale, n’est certainement pas moins charitable
que d’alléger les souffrances d’animaux».
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3 [1917] A.C. 406 (H.L.), at p. 442.

% Supra, note 35, at p. 340, where he underlined that “the
mere fact that trustees may be at liberty to employ political
means in furthering the non-political purposes of a trust does
not necessarily render it non-charitable”. This position is to
be contrasted with the requirements of s. 149.1(6.2) of the
Act.

“® Supra, note 30.

“11998] 3 F.C. 202 (C.A.). Leave to appeal to the
Supreme Court of Canada dismissed 21/1/99. [1998]
S.C.C.A. No. 246 (QL).

214, atp. 217.

“ Supra, note 3.

“ Supra, note 29.

11967] S.C.R. 133.

“¢ This position is reiterated in the dissenting judgment of
Gonthier J. who noted at para. 41:

There must be an objectively measurable and socially

useful benefit conferred; and it must be a benefit available

to a sufficiently large section of the population to be
considered a public benefit.

7 Such reasoning is concurred in by the dissenting
judgment of Gonthier J. who notes at para. 53 “that pur-
poses may be defined in the abstract as being either chari-
table or not, but the same cannot be said about activities”.
As such “we must begin by examining the organization’s
purposes, and only then consider whether its activities are
sufficiently related to those purposes”.

“8 Gonthier J., in dissent, made fundamentally the same
point, at para. 60.

“® Once again Gonthier J. suggests general agreement on
this point at para. 60, where he noted that “the key consider-
ation is the nexus between the activity in question and the
charitable purpose to be served”.

% This definition of “education” was specifically con-
curred in by Gonthier J. at para. 77.

1 [1970] T.R. 31 (P.C.), at p. 33.

52 While the majority judgment does not address the
rationale for this requirement, the dissent does. At para. 111,
Gonthier J. mentioned the following two reasons for this
requirement: “if the purposes of the organization are not
specified with sufficient clarity, the charitable organization
could make expenditures on non-charitable purposes”; the
task of the courts in their supervisory role of charities
becomes “impossible if the charity’s purposes were too
vague or uncertain”.

33 Case Material, vol. IV, at p. 719.

4 Ibid.

%5 As stated in the respondent’s letter of April 27, 1994,
these packages were viewed as containing “selected articles
from research files which support the Charity’s pro-life
viewpoint rather than providing information to allow the
reader to make up his or her mind on controversial social

% [1917] A.C. 406 (H.L.), a la p. 442.

* Supra, note 35, 4 la p. 340, ou il a souligné que
[TRADUCTION] «le simple fait que les fiduciaires puissent
avoir la faculté¢ d’employer des moyens politiques pour
promouvoir des fins non politiques ne fait pas nécessaire-
ment de ces derniéres des fins non caritatives». Cf. ’art.
149.1(6.2) de la Loi.

 Supra, note 30.

" [1998] 3 C.F. 202 (C.A.). Demande d’autorisation de
pourvoi en Cour supréme du Canada rejetée, 21-1-99. [1998]
S.C.C.A. n° 246 (QL).

2Hd,alap. 217.

* Supra, note 3.

“ Supra, note 29.

*11967] R.C.S. 133.

“ Cette conclusion se retrouve dans les motifs dissidents
du juge Gonthier, qui s’est prononcé en ces termes au par.
41:

11 faut qu’un bienfait objectivement mesurable et sociale-

ment utile soit apporté; il faut en outre que ce bienfait soit

offert a un groupe suffisamment large de la population
pour étre considéré comme un bienfait public.

#7 Ce raisonnement se retrouve dans les motifs dissidents
prononcés par le juge Gonthier qui note au par. 53 qu’il est
possible «de déterminer, dans 1’abstrait, si une fin est une
fin de bienfaisance ou non, alors qu’on ne peut affirmer la
méme chose dans le cas des activités». C’est pourquoi «il
faut commencer par examiner les fins poursuivies par
I’organisme, et ce n’est qu’ensuite qu’on se demande si ses
activités se rapportent suffisamment aux fins en question».

*® Le juge Gonthier a tiré essentiellement la méme
conclusion au par. 60 des motifs dissidents.

* Sur ce point encore, le juge Gonthier semble étre du
méme avis, notant au par. 60 que «le facteur clé est la
connexité entre I’activité en question et la fin de bienfai-
sance qu’elle doit servir».

%0 Cette définition d’«éducation» est expressément parta-
gee par le juge Gonthier au par. 77.

' [1970] T.R. 31 (P.C.), a la p. 33.

32 Cette condition n’a pas été analysée dans le jugement
de la majorité, mais dans les motifs dissidents. Au par. 111,
le juge Gonthier fait état des deux facteurs suivants: «si les
fins poursuivies par I’organisme ne sont pas spécifiées avec
suffisamment de clarté, I’ccuvre de bienfaisance pourrait
consacrer des dépenses a des fins autres que des fins de
bienfaisancen, et le contrdle des ceuvres de bienfaisance par
les tribunaux «serait impossible si les fins poursuivies par
I'organisme étaient trop vagues ou incertaines».

33 Dossier de I’instance, vol. IV, a la p. 719.

3 Ibid.

% Dans sa lettre du 27 avril 1994, ’intimé fait remarquer
que ces envois consistaient en «articles choisis des dossiers
de recherche, qui font valoir le point de vue pro-vie de
I’organisme de bienfaisance plutét que de mettre a la
disposition du lecteur des informations qui lui permettent de
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issues”.

5% Case Material, vol. IV, at pp. 718-820.

7 Id., at pp. 823-835, 867 et seq.

5% Case Material, vol. I, at p. 31.

% Case Material, vol. I, at p. 102.

% Case Material, vol. IV, at pp. 29-46.

8 Case Material, vol. I, at p. 179.

8 Cf. the views of Slade J. in In re Besterman’s Will
Trusts, quoted by him in McGovern, supra, note 35, at
pp. 352-353: “if a trust for research is to constitute a valid
trust for the advancement of eduction, it is not necessary
either (a) that a teacher/pupil relationship should be in
contemplation, or (b) that the persons to benefit from the
knowledge to be acquired should be persons who are already
in the course of receiving ‘education’ in the conventional
sense”.

 While, as noted, certain articles which are in harmony
with a pro-life position are culled from the mainstream press
the materials within the library packages also reveal a more
assertive form of pro-life positions. For example, an article
entitled “Abortion and Dried Fruit” refers to Dr. Henry
Morgentaler as an “infamous abortionist” and court deci-
sions in this country as baffling to “Canadians who know
the unborn are entitled to protection”. Another article in
opposing the fertilization of embryos for the purpose of IV
procedures noted that “if abortion is wrong, then deliberately
causing fertilization in the lab, knowing that life will be
sacrificed to science, is doubly wrong”. Even the presenta-
tion of statistics reveals a moral if not ideological position
by referring to abortions as “fatalities™.

® Pamphlets aimed at teenagers are said to “promote
abstinence in unmarried relationships™ or to “offer plenty of
convincing facts [which] will encourage young people to
delay sexual activity until marriage”. Likewise, pre-natal
material seems to clearly present the feetus in a manner that
can be equated with a living person despite court rulings to
the contrary. For example, the promotional blurb for the
“Very Much Alive” document is said to demonstrate:

The human nature of the human being from conception to
death is based on scientific evidence in this pamphlet. It
destroys the outdated, overworked “just a bunch of cells”
theory, illustrating we are splendidly functioning babies
growing and developing from the moment of conception.

% Supra, note 30.

% Cf. Re Collier (Deceased), [1998] 1 NZLR 81 (H.C.),
at pp. 89-96.

8 Supra, note 41.

% Supra, note 35.

se faire lui-méme une opinion sur des questions sociales
controversées».

3% Dossier de ’instance, vol. IV, aux p. 718 4 820.

57 Id., aux p. 823 4 835, 867 et s,

% Dossier de ’instance, vol. 1, a la p. 31.

%9 Dossier de I’instance, vol. I, & la p. 102.

® Dossier de I’instance, vol. IV, 4 la p. 29 4 46.

® Dossier de I’instance, vol. I, 4 la p. 179.

® Cf. la conclusion tirée par le juge Slade dans In re
Besterman’s Will Trusts, et qu’il a lui-méme citée dans
McGovern, note 35, supra, aux p. 352 et 353: [TRADUCTION]
«pour qu'une fiducie pour fins de recherche soit valide au
titre de I’avancement de I’éducation, il n’est pas nécessaire
a) qu’il y ait des rapports enseignant/éléve, ou b) que les
personnes devant bénéficier des connaissances a acquérir
soient en train de recevoir un ‘“enseignement” au sens
classique du terme».

€ Si, comme noté, certains articles en harmonic avec le
point de vue pro-vie sont tirés de la presse & grande diffu-
sion, les documents contenus dans les envois aux bibliothé-
ques révelent une forme plus péremptoire de cette prise de
position. Par exemple, un article intitulé «Abortion and
Dried Fruit» traite le D" Henry Morgentaler d’«infame
avorteur» et affirme que les décisions de justice dans ce
pays sont déroutantes pour «les Canadiens qui savent que
P’enfant encore dans le ventre de sa meére a droit 4 la
protection». Un autre article, qui s’oppose a la fivéte, note
que «si I’avortement est immoral, alors le fait de provoquer
délibérément la fertilisation en laboratoire, sachant que la
vie sera sacrifiée a la science, est doublement immoraly».
Méme la présentation des statistiques trahit une prisc de
position morale, sinon idéologique, en ce que les avorte-
ments sont classés «mortsy».

8 Les brochures destinées aux adolescents sont présentées
comme visant & «promouvoir 'abstinence en dchors du
mariage» ou a «présenter plein de faits convaincants qui
encourageront les jeunes & retarder les rapports sexuels
jusqu’au mariage». De méme, les documents sur I’état
prénatal semblent clairement présenter le foctus comme
comparable a un étre humain cn vie, malgré les conclusions
en sens contraire des tribunaux. Par exemple, ’encart
publicitaire du document «Very Much Alive» assure que
celui-ci démontre ce qui suit:

La nature humaine de I’étre humain de la conception a la
mort repose sur des preuves scientifiques dans cette
brochure, Celles-ci anéantissent la théoric démodée ct
galvaudée de I’«amas de cellulesy» et démontrent que nous
sommes des bébés fonctionnant de fagon splendide, qui
croissent et se développent dés le moment de la concep-
tion,

 Supra, note 30,

% Cf. Re Collier (Deceased), [1998] 1 NZLR 81 (H.C.),
aux p. 89 a 96.

8 Supra, note 41,

8 Supra, note 35.
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% Supra, note 38.

™ Public Trustee v. Attorney-General of New South Wales
(1997), 42 NSWLR 600 (S.Ct. Eq. Div.).

7 (1931), 16 T.C. 34 (K.B.D.), at p. 38.

2 (1962), 41 T.C. 235 (Ch. D.), at p. 242.

" [1975] | All ER 721 (Ch. D.), at p. 729.

™ [1986] 1 Ch. 423 (C.A.). Cf. Re Public Trustee and
Toronto Humane Society et al. (1987), 60 O.R. (2d) 236
(H.C.), at pp. 251-254.

" Id., at p. 437. Cf. A-G v. Ross, [1985] 3 All ER 334
(Ch.D.). See also Webb v. O'Doherty and Others, The Times
(London), 11 February 1991 (Ch. D.) and Southwood and
another v. HM Attorney General, The Times (London), 9
October 1998 (Ch. D.).

" Everywoman's Health Centre Society (1988) v. MN.R.,
[1992] 2 F.C. 52 (C.A)).

" Cf. Vancouver Society, supra, note 3, per lacobucci J.,
at para. 194.

® British  Pregnancy Advisory Service,
Ch. Com. Rep. 26, at para. 83(b).

" McGregor v. Commissioner of Stamp Duties, [1942]
N.Z.L.R. 164 (S.C.); Auckland Medical Aid Trust v. Com-
missioner of Inland Revenue, [1979] 1 N.Z.L.R. 382 (S.C.).

% The case law on this point is summarized by
H. Picarda, The Law and Practice Relating to Charities,
2nd ed. (London: Butterworths, 1995), at p. 149.

[1976]

8 In Vancouver Society, supra, note 3, at para. 67,
Gonthier J. described the consequences of deregistration as
“draconian”.

82119891 2 S.C.R. 879, at pp. 895-896.

8 171990] 3 S.C.R. 1170, at pp. 1191-1192.

% 11990] 1 S.C.R. 653, at p. 669.

%511983] 1 F.C. 860 (C.A.).

8 Id., at p. 866.

8 Id., at p. 871.

#11991] 2 S.C.R. 525, at pp. 557-558.

% Supra, note 41, at p. 220.

% [1995] 2 F.C. 3 (C.A)).

' Supra, note 41, at pp. 220-221.

% Supra, note 38.

™ Public Trustee v. Attorney-General of New South Wales
(1997), 42 NSWLR 600 (S.Ct. Eq. Div.).

7 (1931), 16 T.C. 34 (K.B.D.), 4 la p. 38.

2(1962), 41 T.C. 235 (Ch. D.), & la p. 242.

7 [1975] 1 All ER 721 (Ch. D.), a la p. 729.

™ 11986] 1 Ch, 423 (C.A.). Cf. Re Public Trustee and
Toronto Humane Society et al. (1987), 60 O.R. (2d) 236
(H.C)), aux p. 251 a 254.

" Id., ala p. 437. Cf. A-G v. Ross, [1985] 3 All ER 334
(Ch. D.). Voir aussi Webb v. O’'Doherty and Others, The
Times (Londres), 11 février 1991 (Ch. D.) et Southwood and
another v. HM Attorney General, The Times (Londres), 9
octobre 1998 (Ch. D.).

" Everywoman’s Health Centre Society (1988) c. MR.N.,
[1992] 2 C.F. 52 (C.A)).

" Cf. Vancouver Society, supra, note 3, motifs prononcés
par le juge Iacobucci, au par. 194.

" British Pregnancy Advisory Service, [1976] Ch. Com.
Rep. 26, au par. 83(b).

” McGregor v. Commissioner of Stamp Duties, [1942]
N.Z.L.R. 164 (S.C.); Auckland Medical Aid Trust v. Com-
missioner of Inland Revenue, [1979] 1 N.Z.L.R. 382 (S.C)).

¥ La jurisprudence en la matiére a été récapitulée par
H. Picarda dans son ouvrage The Law and Practice Relating
to Charities, 2° éd. (Londres: Butterworths, 1995), a la p.
149.

¥ Dans Vancouver Society, supra, note 3, au par. 67, le
juge Gonthier qualifie de «draconiennes» les conséquences
de la révocation de 1’enregistrement.

82 [1989] 2 R.C.S. 879, aux p. 895 et 896.

% [1990] 3 R.C.S. 1170, aux p. 1191 et 1192.

#[1990] I R.C.S. 653, a la p. 669.

8119831 1 C.F. 860 (C.A)).

% Id., 2 1a p. 866.

8 1d., alap. 871.

8 11991] 2 R.C.S. 525, aux p. 557 et 558.

¥ Supra, note 41, a la p. 220.

% 11995] 2 C.F. 3 (C.A.).

%' Supra, note 41, aux p. 220 et 221.
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T-337-98
The Canadian Environmental Law Association
(Applicant)

V.
The Minister of the Environment (Respondent)

INDEXED AS: CANADIAN ENVIRONMENTAL LAW ASSN. v.
CANADA (MINISTER OF THE ENVIRONMENT) (T.D.)

Trial Division, Reed J—Toronto, January 12, 13;
Winnipeg, April 27, 1999.

Federal Court jurisdiction — Trial Division — Applica-
tion for declaration Minister exceeded authority in signing
Sfederal-provincial agreements concerning environment or
certain sections thereof invalid as fettering discretion —
Under Federal Court Act, 5. 18(1)(a) Court having authority
to grant declaratory relief against any federal board,
commission, other tribunal — In setting out time limitations
Jfor commencement of judicial review applications, s. 18.1(2)
referring to decision, order of federal board, commission,
other tribunal — §. 18.1(3) giving F.C.T.D. option to
declare invalid, unlawful decision, order, act or proceeding
of federal board, commission, other tribunal — Although
Sfederal-provincial agreements may not be decisions, orders
of Minister, Minister's decision to sign, acts of signing
reviewable under ss. 18, 18.1 — As several parties to
agreements, even if Minister lacking authority to sign,
agreements may remain valid in so far as other signatories
concerned — Any s. 18.1 remedy should be directed to
decision, act of Minister in signing agreements, not to
validity of agreements — Agreements containing statements
of political intention, objectives respective governments hope
to implement — Interpretation of federal statutes at heart of
some issues raised — Sufficient legal component to justify
Court’s consideration.

Environment — Application for declaration federal
Minister of Environment exceeding jurisdiction when signed
Jederal-provincial agreements regarding environmental
harmonization — Accord contemplating signing of sub-
agreements, but not specifying subject-matter — Subject-
matter of sub-agreements couched in general terms —
Accord, two sub-agreements entered into pursuant to
authority conferred by Department of the Environment Act,

T-337-98
L’Association canadienne du droit de I’environne-
ment (demanderesse)

Le ministre de ’Environnement (défendeur)

REPERTORIE: ASSOC. CANADIENNE DU DROIT DE L’ENVIRON-
NEMENT ¢. CANADA (MINISTRE DE L’ENVIRONNEMENT)
(I INST.)

Section de premiére instance, juge Reed—Toronto, 12,
13 janvier; Winnipeg, 27 avril 1999.

Compétence de la Cour fédérale — Section de premiére
instance — Demande tendant a jugement déclarant que le
ministre a outrepassé sa compétence en signant des accords
Jfédéraux-provinciaux en matiére d’environnement ou que
certains articles de ces accords sont inopérants pour cause
d’entrave au pouvoir discrétionnaire du ministre — La Cour
tient de l'art. 18(1)a) de la Loi sur la Cour fédérale le
pouvoir de rendre un jugement déclaratoive contre tout
office fédéral — En fixant le délai de dépét des demandes
de contréle judiciaive, l'art. 18.1(2) précise qu’il s’agit de
demandes visant les décisions ou ordonnances d’offices
Sédéraux — L'art. 18.1(3) habilite la Section de premiére
instance de la Cour fédérale a déclarer nul ou illégal, toute
décision, ordonnance, procédure ou tout autre acte d'un
office fédéral — Bien que les ententes fédérales-provinciales
en question ne soient peut-étre pas des décisions ou ordon-
nances du ministre, la décision qu'a prise celui-ci de les
signer, et ses actes de signature, sont assujettis au contréle
Judiciaire en vertu des art. 18 et 18.1 — Il y a cependant
plusieurs parties signataires, ce qui fait que méme si le
ministre n'avait pas compétence pour les signer, les ententes
demeurent valides en ce qui concerne les autres signataires
— Toute mesure réparatrice susceptible d’étre accordée en
application de l'art. 18.1 devrait viser la décision du
ministre, ou l'acte de signature des ententes, et non pas la
validité des ententes elles-mémes — Les ententes en question
expriment une volonté politique et exposent des objectifs que
les divers gouvernements espérent atteindre — Certaines
questions invoquées concernent l'interprétation de lois
Sfédérales — Il y a un élément juridique suffisant pour
Justifier la saisine de la Cour.

Environnement — Demande tendant G jugement déclarant
que le ministre fédéral de I'Environnement a outrepassé sa
compétence en signant des ententes fédérales-provinciales
sur 'harmonisation environnementale — L’Accord prévoit
la signature des ententes auxiliaires, mais n'en précise pas
le sujet — Le sujet en est exprimé en termes généraux —
L'Accord et deux des ententes auxiliaires conclus en vertu
du pouvoir prévu a l'art. 7 de la Loi sur le ministére de
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s. 7, permitting Minister to enter into agreements respecting
carrying out of programs for which Minister responsible —
Authority conferred by s. 7 not limited to operational
programs — Including programs dealing with preliminary
activities, initiatives, agreements in principle — Third sub-
agreement signed under authority of Canadian Environ-
mental Assessment Act, ss. 58(1)(c),(d) — Providing Minis-
ter with sufficient authority to enter sub-agreement —
Minister also having authority to enter into federal-
provincial agreements under Canadian Environmental
Protection Act (CEPA), ss. 6, 98, 99 — Although latter
provisions more specific than Department of Environment
Act, s. 7 and according to ordinary principles of statutory
interpretation specific prevailing over general, without
details as to subject-matter of future agreements, extent to
which CEPA should have been relied upon could not be
assessed — That sub-agreement specifying factors to be
considered in environmental assessment different from
mandatory considerations in Act, s. 16 not conflicting with
CEPA because sub-agreement not limiting what may be
considered.

Administrative law — Judicial review — Declarations —
Application for declaration sections of federal-provincial
Accord, sub-agreements relating to environmental harmoni-
zation invalid — Argument Accord, sub-agreements fettering
discretion of other ministers under Canadian Environmental
Assessment Act premature — Whether such fettering will
occur depending on content of future agreements — As no
specific factual situation to which provisions apply
advanced, insufficient factual basis for determination
Minister fettered decision-making discretion by signing
agreements in which Minister agreed not to act.

This was an application for a declaration that the federal
Minister of the Environment exceeded her jurisdiction in
signing four federal-provincial agreements, the Canada-Wide
Accord on Environmental Harmonization and three sub-
agreements, or that certain sections thereof were of no force
and effect because the Minister fettered her discretion by
agreeing not to act with respect to matters within her
statutory authority. The Accord contemplates cooperation
between the various federal and provincial environment
ministers to develop common agreed-upon measures that
will then be implemented by changes to legislation, regula-
tions, or policies as required, through the legally required
processes for such change. The Accord contemplates the
signing of sub-agreements, but does not specify the subject-
matter thereof. The Inspections Sub-Agreement does not
identify any inspection activity that is to be coordinated

I’Environnement, qui habilite le ministre a conclure des
accords relatifs a la réalisation de programmes relevant de
sa compétence — Le pouvoir prévu a l'art. 7 ne se limite
pas aux programmes opérationnels — Il englobe des
programmes concernant des activités préliminaires ou des
initiatives ou accords de principe — La troisiéme entente
auxiliaive signée en vertu des art. 58(1)c) et d) de la Loi
canadienne sur ['évaluation environnementale — Ces
dispositions investissent le ministre du pouvoir nécessaire
pour la signer — Le ministre est encore habilité a conclure
des ententes fédérales-provinciales en vertu des art. 6, 98 et
99 de la Loi canadienne sur la protection de I'environne-
ment (LCPE) — Bien que ces dispositions soient plus
précises que l'art. 7 de la Loi sur le ministére de 1'Environ-
nement et que selon les régles ordinaires d'interprétation
des lois, le texte plus précis I'emporte sur le texte de nature
plus générale, il n'est pas possible de dire dans quelle
mesure ce sont les dispositions plus précises de la LCPE qui
auraient du étre invoquées — Cette entente auxiliaire qui
énumere les facteurs a prendre en considération dans une
étude d’impact sur I’environnement et qui sont différents de
ceux dont l'art. 16 de la Loi impose de tenir compte, n’est
pas en contradiction avec la LCPE car elle ne limite pas les
Jacteurs dont il peut étre tenu compte.

Droit administratif — Contréle judiciaire — Jugements
déclaratoires — Demande tendant a jugement déclarant
inopérants certains articles de 1'Accord fédéral-provincial
et des ententes auxiliaires sur 'harmonisation environne-
mentale — L’argument que cet accord et les ententes
auxiliaires restreignent le pouvoir que les autres ministres
tiennent de la Loi canadienne sur [’évaluation environne-
mentale, est prématuré — Le point de savoir si une telle
restriction se concrétisera dépendra de la teneur des
ententes a venir — Puisque la demanderesse n’'a évoqué
aucune situation de fait précise a laquelle s'appliqueraient
les dispositions en question, les données factuelles sont
insuffisantes pour permettre d'affirmer que le ministre a
restreint le pouvoir de décision discrétionnaire en signant
des ententes par lesquelles il s’engage a ne pas agir dans
certains contextes.

Demande tendant & jugement déclarant que le ministre
fédéral de I’Environnement a outrepassé sa compétence en
signant quatre ententes fédérales-provinciales, savoir
I’ Accord pancanadien sur I’harmonisation environnementale
et trois ententes auxiliaires, ou subsidiairement que certaines
de leurs dispositions sont inopérantes car, en convenant de
ne pas agir dans des domaines relevant de ses compétences,
le ministre aurait restreint les compétences que lui confére
la loi. L’Accord envisage la coopération entre le ministre
fédéral et divers ministres provinciaux de ’Environnement
afin d’élaborer en commun les mesures qui seront mises en
ceuvre par des modifications apportées a la législation, aux
reglements ou aux politiques, selon les cas, dans le cadre
des procédures légales auxquelles de tels changements sont
subordonnés. Il prévoit la signature d’ententes auxiliaires,
mais n’en précise pas le sujet. L’Entente auxiliaire sur les
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where federal and provincial governments have the ability
to take action “in the same situations”, but does describe in
general terms the areas in which the federal and provincial
governments will normally operate. The objectives of the
Standards Sub-Agreement are the continual development,
improvement and attainment of priority Canada-wide
environmental standards. The Environmental Assessment
Sub-Agreement prescribes procedures to be followed once
projects that are to be governed thereby have been iden-
tified, but the projects to which it will apply are not iden-
tified.

The applicant was concerned that these federal-provincial
agreements established a structure under which the respec-
tive governments will rearrange among themselves their
roles and responsibilities, thus obligating the federal govern-
ment to refuse to exercise some of its jurisdiction in
environmental matters, and leading to a diminution in
environmental protection for Canadians. The applicant was
also concerned that the agreements constituted a de facto
transfer of authority to an intergovernmental body, which
will diminish the accountability of the Minister and her
officials through Parliament to Canadians. The agreements
provided for the establishment of environmental protection
priorities by the various federal and provincial ministers of
the environment.

The issues were: (1) whether the agreements were not
justiciable because they were not “decisions or orders” of a
federal board, commission or other tribunal; (2) whether the
Minister lacked authority to sign the agreements; and, (3)
whether the Minister fettered her discretion by agreeing not
to act with respect to matters within her statutory authority.

Held, the application should be dismissed.

(1) Under Federal Court Act, paragraph 18(1)(a) the
Court has authority to grant declaratory relief “against any
federal board, commission or other tribunal”. A “federal
board, commission or other tribunal” is defined by subsec-
tion 2(2) as including “any person . . . purporting to exercise
jurisdiction or powers conferred by . .. an Act of Parlia-
ment”. In setting out the time limitations for the commence-
ment of judicial review applications, subsection 18.1(2)
refers to a decision or order of a federal board, commission
or other tribunal. Subsection 18.1(1) allows an application
for judicial review to be made by anyone directly affected
by the matter in respect of which relief is sought, and
subsection 18.1(3) includes among the powers of the Trial
Division the option to “declare invalid or unlawful ... a
decision, order, act or proceeding of a federal board,
commission or other tribunal”, Although the federal-
provincial agreements themselves may not be decisions or
orders of the Minister, the Minister’s decision to sign the
federal-provincial agreements and her acts of signing were

inspections ne prévoit aucune activit¢ d’inspection précise
devant faire I’objet d’une coordination dans les domaines ol
les gouvernements fédéral et provinciaux ont la capacité de
prendre des mesures «dans les mémes situations», mais
décrit, en termes généraux, les domaines dans lesquels ces
gouvernements exerceront normalement leurs activités.
L’Entente auxiliaire sur les standards a pour objectif
I"élaboration, 1’amélioration et I’atteinte continues des
standards environnementaux pancanadiens prioritaires.
L’Entente auxiliaire sur 1’évaluation environnementale fixe
les procédures a suivre une fois identifiés les projets qui en
reléveront, mais ces projets restent a identifier,

La demanderesse estime que ces ententes fédérales-
provinciales instaurent un mécanisme dans le cadre duquel
les divers gouvernements procéderont a une nouvelle
répartition de leurs roles et responsabilités respectifs, ce qui
obligera le gouvernement fédéral a refuser d’exercer
certaines de ses compétences en matiere d’environnement,
cela risquant d’entrainer une baisse de la protection environ-
nementale dont bénéficient les Canadiens. Et qu’elles
entrainent un transfert de facto d’autorité a un organisme
intergouvernemental, ce qui entrainera une diminution de
’actuelle obligation faite au ministre et a ses collaborateurs
de répondre de leur action devant les Canadiens par le
truchement du Parlement. Ces ententes prévoient qu’cn
matiére de protection de ’environnement, les priorités seront
fixées par les ministres fédéral et provinciaux de I’environ-
nement.

I1 échet d’examiner: 1) si les ententes en question sont
justiciables des tribunaux puisqu’il ne s’agit pas de «déci-
sions» d’un office fédéral; 2) si le ministre avait compétence
pour les signer; et 3) si, en convenant de ne pas agir dans
des domaines relevant de ses compétences, il a restreint les
compétences que lui confere la loi.

Jugement: la demande doit &tre rejetée.

1) La Cour peut, en vertu de I’alinéa 18(1)a) de la Loi sur
la Cour fédérale, rendre un jugement déclaratoirc «contre
tout office fédéral». La notion d’office fédéral est définie au
paragraphe 2(2) comme étant notamment une «personne
[...] censé[e] exercer une compétence ou des pouvoirs
prévus par une loi fédérale». En fixant les délais pour le
dépdt des demandes de contrble judiciaire, lc paragra-
phe 18.1(2) évoque les demandes de contrdle judiciaire
[visant] une décision ou ordonnance d’un officc fédéral.
Selon le paragraphe 18.1(1), une demande de controle
judiciaire peut étre présentée par quiconque est directement
touché par I’objet de la demande, et le paragraphe 18.1(3)
prévoit, parmi les compétences de la Section de premiére
instance, celle de «déclarer nul ou illégal, [...] toute
décision, ordonnance, procédure ou tout autrc acte de
1’office fédéral». Bien que les ententes fédérales-provinciales
en question ne soient peut-&tre pas elles-mémes des déci-
sions ou ordonnances du ministre, la décision qu’a prise
celui-ci de les signer, et ses actes de signaturc, sont cffecti-
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reviewable under sections 18 and 18.1. However, as there
were a number of other parties to the agreements, even if
the Minister lacked authority to sign, the agreements may
remain valid in so far as the other signatories are concerned.
Thus any declaration or other section 18.1 remedy that
might be given should be directed to the decision or act of
the Minister in signing the agreements, not to the validity of
those agreements, except in so far as the Minister’s involve-
ment is concerned.

There was a sufficient legal component in the issues to
justify the Court’s consideration. The agreements were
characterized as agreements in principle, under which further
decisions must be taken before the specific matters to which
they apply can be known. They contain statements of
political intention, or objectives that the respective govern-
ments hope to implement. While the lack of specificity in
the agreements makes it impossible to assess some of the
issues raised by the applicant, the interpretation of federal
statutes is at the heart of others.

(2) The Accord and two of the sub-agreements were
entered into pursuant to authority conferred by Department
of the Environment Act, section 7, which permits the
Minister to enter into agreements with the government of
any province respecting the carrying out of programs for
which the Minister is responsible. The applicant argued that
the programs for which the Minister was responsible were
limited to the environmental quality and pollution control
programs identified in sections 4 and 5. It suggested that the
Accord and two sub-agreements contemplated much more
than an environmental quality or pollution control program,
although they did have such elements. The applicant
believes that the Accord and sub-agreements constitute an
attempt to realign federal and provincial roles and responsi-
bilities over environmental management. The phrase
“agreements . . . respecting the carrying out of programs for
which the Minister is responsible” in section 7 cannot be
interpreted to include only operational programs. It also
includes programs that deal with preliminary activities or
initiatives and agreements in principle of the kind found in
the Accord and the two sub-agreements.

The Minister’s authority to sign a third sub-agreement
came from the Canadian Environmental Assessment Act,
paragraphs 58(1)(c) and (d), which permit the Minister to
enter agreements or arrangements with any jurisdiction
respecting assessments of environmental effects or for the
purposes of coordination, consultation, exchange of informa-
tion and the determination of factors to be considered in
relation to the assessment of the environmental effects of

vement assujettis au contrdle judiciaire en vertu des arti-
cles 18 et 18.1. Il y a cependant plusieurs parties signataires,
ce qui fait que méme si le ministre n’avait pas la compé-
tence voulue pour y apposer sa signature, ces ententes
demeurent valides en ce qui concerne les autres signataires.
C’est ainsi que tout jugement déclaratoire ou autre mesure
réparatrice susceptible d’étre accordée en application de
I’article 18.1 devrait viser la décision du ministre, ou P’acte
de signature des ententes, et non pas la validité des ententes
elles-mémes, sauf en ce qui a trait 3 la participation du
ministre.

11 y a un élément juridique suffisant pour justifier ’exa-
men de I’affaire par la Cour. Les ententes en question ont
été qualifiées d’accords de principe dans le cadre desquels
d’autres décisions devront étre prises avant que puissent étre
connus les domaines précis auxquels elles s’appliquent. Elles
expriment une volonté politique et exposent des objectifs
que les divers gouvernements espérent atteindre. Bien que,
en raison du caractére général des dispositions inscrites dans
les ententes, on ne puisse se prononcer sur certaines des
questions soulevées par la demanderesse, d’autres questions
invoquées en I’espéce concernent linterprétation de lois
fédérales.

2) L’Accord et deux des ententes auxiliaires ont été
conclus en vertu du pouvoir prévu a I’article 7 de la Loi sur
le ministére de 1’'Environnement, qui habilite le ministre a
conclure avec le gouvernement de n’importe quelle province
des accords relatifs 4 la réalisation de programmes relevant
de sa_compétence. La demanderesse soutient que les
programmes relevant de la compétence du ministre se
limitent aux programmes relatifs a la qualité de I’environne-
ment et a la lutte contre la pollution, prévus aux articles 4
et 5. Et que I’Accord et les deux ententes auxiliaires
envisagent des mesures dépassant de beaucoup un pro-
gramme relatif a la qualité de I’environnement ou a la lutte
contre la pollution, méme s’ils comportent effectivement des
¢léments concernant ces deux domaines. La demanderesse
croit que 1I’Accord et les ententes auxiliaires tendent 4 un
réaménagement des rdles et responsabilités fédéraux et
provinciaux en matieére de gestion de I’environnement. Le
membre de phrase «accords relatifs a la réalisation de
programmes relevant de sa compétence» de I’article 7 ne
saurait s’interpréter comme ne comprenant que les program-
mes opérationnels. Il englobe aussi des programmes concer-
nant des activités préliminaires ou des initiatives ou accords
de principe analogues a ce qui se trouve dans I’ Accord et les
deux ententes auxiliaires.

Le ministre tient le pouvoir de signer la troisiéme entente
auxiliaire des alinéas 58(1)c) et d) de la Loi canadienne sur
I'évaluation environnementale, qui I’habilitent a conclure
des accords avec toute instance en matiére d’évaluation des
effets environnementaux, ou en matiére de coordination, de
consultation, d’échange d’information et de détermination
des facteurs a considérer relativement a 1’évaluation des
effets environnementaux de projets d’intérét commun. Ces
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projects of common interest. These provisions provided the
Minister with sufficient authority to enter the Sub-
Agreement on Environmental Assessment.

The Minister also has authority to enter into federal-
provincial agreements under the Canadian Environmental
Protection Act, sections 6, 98 and 99. The Minister’s
authority pursuant to Canadian Environmental Protection
Act, sections 6, 98 and 99 and is more specific than that
described in the Departiment of the Environment Act, and the
ordinary rules of statutory interpretation require the specific
to prevail over the general. But without details as to the
exact subject-matter of future agreements, the extent to
which the more specific provisions of the Canadian Envi-
ronmental Protection Act should have been relied upon
could not be assessed.

The Sub-Agreement on Environmental Assessment is not
inconsistent with the Canadian Environmental Assessment
Act simply because it lists factors that “shall be considered
for inclusion” in an environmental assessment that are
different from the factors outlined as mandatory consider-
ations in the Act, section 16. The sub-agreement does not
limit what may be considered. Each party will be free to
negotiate the terms of reference of an assessment to meet
the legal requirements of their respective legislation.

(3) Under the Canadian Environmental Assessment Act
ministers other than the Minister of the Environment have
responsibilities. The applicant argued that the Accord and
the sub-agreements purported to fetter the discretion of these
other ministers and the respondent Minister did not have
authority to sign agreements that have that effect. Whether
or not such attempted fettering will occur depends on the
content of the future agreements. The consequence that was
postulated was speculative and the argument was premature.

The applicant also argued that by signing agreements in
which the Minister has agreed not to act, she has fettered
her discretion to exercise her statutory responsibilities. As
no specific factual situation to which such provisions apply
was advanced, there was insufficient factual basis on which
to make a determination that the Minister fettered any
decision-making discretion she has under one or more
statutory provisions.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canada Assistance Plan, R.S.C., 1985, c. C-1.
Canadian Environmental Assessment Act, S.C. 1992, c.
37, ss. 16, 40(1), 58(1)(c).(d).

dispositions conférent au ministre des pouvoirs lui permet-
tant de signer I’Entente auxiliaire sur I’évaluation environne-
mentale.

Le ministre est encore habilit¢ & conclure des ententes
fédérales-provinciales en vertu des articles 6, 98 et 99 de la
Loi canadienne sur la protection de 'environnement. lcs
pouvoirs qu’il tient de ces dispositions sont plus précis que
ceux dont fait état la Loi sur le ministére de !'Environne-
ment et, selon les régles ordinaires d’interprétation des lois,
le texte plus précis I’emporte sur le texte de nature plus
générale. Mais, en ’absence de précisions sur les domaines
couverts par les accords a venir, il n’est pas possible de dire
dans quelle mesure ce sont les dispositions plus précises de
la Loi canadienne sur la protection de I'environnement qui
auraient di étre invoquées.

L’Entente auxiliaire sur I’évaluation environncmentale
n’est pas en contradiction avec la Loi canadienne sur
l'évaluation environnementale du seul fait qu'eclle énumére
un certain nombre de facteurs que les parties «doivent
envisager d’intégrer» a une étude d’impact sur ’environne-
ment et que ces facteurs sont différents de ceux dont
Particle 16 de la Loi impose de tenir compte. Cette entente
ne limite pas les facteurs dont il peut étre tenu compte.
Chaque partie est libre de négocier les éléments constitutifs
de I'étude d’impact selon les exigences posécs dans sa
législation respective.

3) La Loi canadienne sur I’évaluation environnementale
confére des responsabilités a d’autres ministres que le
ministre de I’'Environnement. La demanderessc soutient que
I’Accord et les ententes auxiliaires visent & restreindre le
pouvoir discrétionnaire de ces autres ministres et que le
ministre défendeur n’avait pas compétence pour conclure des
accords entrainant une pareille conséquence. Le point de
savoir si une telle restriction se concrétisera cffectivement
dépendra de la teneur des ententes a venir. La conséquence
invoquée en I’espéce demeure hypothétique.

La demanderesse fait également valoir qu’en concluant
des accords par lesquels il s'engage 4 ne pas agir, lc
ministre restreint le pouvoir discrétionnaire qui lui a été
conféré pour I’exercice des responsabilités que la loi lui
confie. Puisque la demanderesse n’a évoqué aucune situation
de fait précise a laquelle s’appliqueraient les dispositions cn
question, les données factuclles sont insuffisantes pour
permettre d’affirmer que le ministre a restreint le pouvoir de
décision discrétionnaire que lui conferent une ou plusicurs
dispositions législatives.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi canadienne sur la protection de l'environnement,
L.R.C. (1985) (4° suppl.), ch. 16, art. 6, 34 (mod. par
L.C. 1989, ch. 9, art. 2; 1992, ch. 1, art. 144), 98, 99.
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Canadian Environmental Protection Act, R.S.C., 1985
(4th Supp.), c. 16, ss. 6, 34 (as am. by S.C. 1989, c.
9, s. 2), 98, 99.

Department of the Environment Act, RS.C., 1985, c.
E-10, ss. 4 (as am. by S.C. 1995, c. 11, s. 18; 1996,
c. 85s.19),5,7. ,

Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, ss. 2(1) “feder-
al board, commission or other tribunal” (as am. by
S.C. 1990, ¢. 8, s. 1), 18 (as am. idem, s. 4), 18.1 (as
enacted idem, s. 5).

Fisheries Act, R.S.C., 1985, c¢. F-14, ss. 36, 37.
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Brown v. British Columbia (Minister of Transportation
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DEMANDE tendant a jugement déclarant que le

ministre fédéral de I’Environnement a outrepassé sa
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in signing four federal-provincial agreements regarding
environmental harmonization or that certain sections
of those agreements were of no force and effect
because the Minister fettered her discretion by
agreeing not to act with respect to matters within her
statutory authority. Application dismissed.

APPEARANCES:

Paul Muldoon for applicant.
Christopher A. Amerasinghe, Q.C. for respondent.

SOLICITORS OF RECORD:

Canadian  Environmental Law Association,
Toronto, for applicant.
Deputy Attorney General of Canada for respon-

dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

[1] REED J.. The Canadian Environmental Law
Association applies for a declaration under sections 18
[as am. by S.C. 1990, c. 8, s. 4] and 18.1 [as enacted
idem, s. 5] of the Federal Court Act, R.S.C., 1985, c.
F-7, as amended, that the federal Minister of the
Environment exceeded her jurisdiction when she
signed four federal-provincial agreements on January
29, 1998. The four agreements are the Canada-Wide
Accord on Environmental Harmonization and three
sub-agreements entitled the Canada-Wide Environ-
mental Inspections Sub-Agreement, the Canada-Wide
Environmental Standards Sub-Agreement, and the
Sub-Agreement on Environmental Assessment. (The
full text of the agreements is set out in an appendix to
these reasons.)

[2] The applicant Association is concerned that these
federal-provincial agreements establish a structure
under which the respective governments will rearrange
among themselves their roles and responsibilities, and
this will obligate the federal government to refuse to
exercise some of its jurisdiction in environmental

compétence en signant quatre accords fédéraux-
provinciaux sur I’harmonisation gouvernementale ou
que certains articles de ces accords sont inopérants
parce que le ministre a restreint son pouvoir discré-
tionnaire en s’engageant & ne pas agir dans des
domaines relevant de sa compétence. Demande rejetée.

ONT COMPARU:

Paul Muldoon pour la demanderesse.
Christopher A. Amerasinghe, c.r., pour le défen-
deur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

L’Association canadienne du droit de 'environne-
ment, Toronto, pour la demanderesse.

Le sous-procureur général du Canada pour le
défendeur.

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

[11 LE JUGE REED: L’Association canadienne du
droit de ’environnement sollicite de la Cour, en vertu
des articles 18 [mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. 4] et
18.1 [édicté, idem, art. 5] de la Loi sur la Cour

Jéderale, LR.C. (1985), ch. F-7, modifiée, un juge-

ment déclarant qu’en signant, le 29 janvier 1998,
quatre ententes fédérales-provinciales, le ministre
fédéral de I’Environnement a outrepassé sa compéten-
ce. Les quatre ententes en cause sont 1’Accord panca-
nadien sur P’harmonisation environnementale et les
trois ententes auxiliaires respectivement intitulées
Entente auxiliaire pancanadienne sur les inspections
environnementales, Entente auxiliaire pancanadienne
sur I’établissement de standards environnementaux ct
Entente auxiliaire sur ’évaluation environnementale.
(Le texte de ces ententes est intégralement repris en
annexe 4 la fin des présents motifs.)

[2] L’Association demanderesse estime que ces
ententes fédérales-provinciales instaurent un méca-
nisme dans le cadre duquel les divers gouvernements
procéderont a une nouvelle répartition de leurs réles et
responsabilités respectifs, et qu’en vertu de cela le
gouvernement fédéral se verra tenu, en matiére d’envi-
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matters, and thus lead to a diminution in environ-
mental protection for Canadians. For example, all the
agreements contain a provision that obligates one level
of government not to act under certain circumstances.'
The applicant is also concerned that the agreements
constitute a de facto transfer of authority to an inter-
governmental body and this will diminish the
accountability of the Minister and her officials through
Parliament to Canadians. The agreements provide for
the establishment of environmental protection priorities
by the Canadian Council of Ministers of the Environ-
ment [CCME] Inc., a corporation the members of
which are the various federal and provincial ministers
of the environment.

[3] The Association argues that the Minister lacked
authority to sign the four agreements, and exceeded
her jurisdiction in doing so, and that the agreements
should therefore be declared to have no force and
effect. The Association seeks, as an alternative to a
declaration that the Minister exceeded her authority in
signing the agreements, declarations that certain
sections of the Accord and sub-agreements are of no
force and effect because the Minister has fettered her
discretion by agreeing therein not to act with respect
to matters within her statutory authority.

[4] In response, the respondent asserts that the
agreements are not justiciable because they are not
“decisions” of a federal board, commission or other
tribunal and, in any event, they do not have any legal
effect. Counsel also argues that the Court should not
grant the remedies sought because the application is
premature. I will first consider the respondent’s
argument on justiciability, and then proceed with the
applicant’s arguments regarding the Minister’s author-
ity to sign the agreements and whether she fettered her
discretion in so doing.

ronnement, de ne pas exercer certaines des compéten-
ces qui sont les siennes, cela risquant d’entrainer une
baisse de la protection environnementale dont bénéfi-
ciaient I’ensemble des Canadiens. Toutes les ententes
comportent en effet une disposition qui contraint, dans
certaines circonstances, un ordre de gouvernement a
ne pas agir'. La demanderesse fait également valoir
que lesdites ententes entrainent un transfert de facto
d’autorité a un organisme intergouvernemental, ce qui
entrainera une diminution de I’actuelle obligation faite
au ministre et a ses collaborateurs de répondre de leur
action devant les Canadiens par le truchement du
Parlement. Lesdites ententes prévoient qu’en matiére
de protection de I’environnement, les priorités seront
fixées par le Conseil canadien des ministres de I’envi-
ronnement [CCME] inc., personne morale constituée
des ministres fédéral et provinciaux de 1’environne-
ment.

[31 L’Association fait valoir que le ministre n’avait
pas la compétence voulue pour conclure les quatre
ententes en question et qu’en y procédant elle a
outrepassé ses compétences, les ententes devant étre,
pour cela, déclarées inopérantes. Subsidiairement a un
jugement déclarant que, par sa signature des ententes
en question le ministre a outrepassé sa compétence,
I’ Association sollicite de la Cour des jugements
déclarant que certaines dispositions de I’ Accord et des
ententes auxiliaires sont inopérantes car, en convenant
de ne pas agir dans des domaines relevant pourtant de
ses compétences, le ministre aurait restreint les compé-
tences que lui confére la loi.

[4] Le défendeur répond que les ententes en question
ne sont pas justiciables des tribunaux puisqu’il ne
s’agit pas de «décisions» d’un office fédéral et que, en
tout état de cause, lesdites ententes n’ont aucun effet
juridique. L’avocat du défendeur fait également valoir
que la Cour ne devrait pas accorder les redressements
sollicités, la demande étant prématurée. J’examinerai
en premier lieu la thése du défendeur concernant le
caracteére justiciable ou non des ententes ici en cause
avant de passer aux arguments de la demanderesse
concernant la compétence du ministre quant a la
signature des ententes et la question de savoir si, en
paraphant lesdites ententes, le ministre a restreint la
compétence que lui confére la loi.
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Justiciability

(i) Decision of a Federal Board, Commission or
Other Tribunal

[5] The Court has authority pursuant to paragraph
18(1)(a) of the Federal Court Act to grant declaratory
relief “against any federal board, commission or other
tribunal”. A “federal board, commission or other
tribunal” is defined by subsection 2(1) [as am. by S.C.
1990, c. 8, s. 1] of the Act as including “any person
... purporting to exercise jurisdiction or powers
conferred by . . . an Act of Parliament”. In setting out
the time limitations for the commencement of judicial
review applications, subsection 18.1(2) refers to
applications for “judicial review in respect of a
decision or order of a federal board, commission or
other tribunal”, (Emphasis added.) The respondent
relies on the language of subsections 18(1) and 18.1(2)
to suggest that this Court does not have jurisdiction to
hear the within application for judicial review because
the Accord and Sub-Agreements do not constitute a
decision or order of a federal board, commission or
other tribunal.

[6] I note that subsection 18.1(1) allows an applica-
tion for judicial review to be made by anyone directly
affected by the matter in respect of which relief is
sought, and subsection 18.1(3) includes among the
powers of the Trial Division the option to “declare
invalid or uniawful . . . a decision, order, act or
proceeding of a federal board, commission or other
tribunal”. (Emphasis added.) Although I accept that
the federal-provincial agreements themselves may not
be decisions or orders of the respondent Minister, I
find that the Minister’s decision to sign the federal-
provincial agreements and her acts of signing, are
reviewable under sections 18 and [8.1. I recognize,
however, that there are a number of parties to the
agreements under consideration in this case and that,
even if the Minister lacks authority to sign, the
agreements may remain valid in so far as the other
signatories are concerned. Thus, any declaration or
other section 18.1 remedy that might be given, should
be directed to the decision or act of the Minister in
signing the agreements, not to the validity of those
agreements, except in so far as the Minister’s involve-
ment is concerned.

Le caractére justiciable des ententes

i) La décision d’un office fédéral

[5] La Cour peut, en vertu de I’alinéa 18(1)a) de la
Loi sur la Cour fédérale, rendre un jugement déclara-
toire «contre tout office fédéral». La notion d’office
fédéral est définie au paragraphe 2(1) [mod. par L.C,
1990, ch. 8, art. 1] de la Loi comme étant notamment
une «personne [. . .] censé[e] exercer une compétence
ou des pouvoirs prévus par une loi fédérale». Fixant
les délais pour le dépdt des demandes de contrdle
judiciaire, le paragraphe 18.1(2) évoque les «demandes
de contréle judiciaire [visant] une “décision” ou
“ordonnance”» d'un office fédéral. (Soulignements
ajoutés.) Se fondant sur la formulation des paragra-
phes 18(1) et 18.1(2), le défendeur soutient que la
Cour n’a pas compétence pour entendre la présente
demande de contrdle judiciaire car 1’Accord et les
ententes auxiliaires ne constituent pas une décision ou
ordonnance d’un office fédéral.

[6] Rappelons que, selon le paragraphe 18.1(1), une
demande de contrdle judiciaire peut étre présentée par
quiconque est directement touché par ’objet de la
demande, et que le paragraphe 18.1(3) comprend,
parmi les compétences de la Section de premiére
instance, celle de «déclarer nul ou illégal, [. . .] toute
décision, ordonnance, procédure ou tout autre acte de
I’office fédéral.» (Non souligné dans 1’original.) Bien
que j'accepte que les ententes fédérales-provinciales
peuvent ne pas étre elles-mémes des décisions ou
ordonnances du ministre défendeur, j’estime que la
décision qu’a prise le ministre de signer les ententes
fédérales-provinciales, et ses actes de signature, sont
effectivement assujetties au contrdle judiciaire en vertu
des articles 18 et 18.1. Je reconnais, cependant, qu’il
y a plusieurs parties signataires aux ententes en
question, et que, méme si le ministre n’avait pas la
compétence voulue pour y apposer sa signature, les
ententes demeurent valides en ce qui concerne les
autres signataires. C’est ainsi que tout jugement
déclaratoire ou autre mesure réparatrice susceptible
d’étre accordée par la Cour devrait viser la décision
du ministre, ou I’acte de signature des ententes et non



[1999] 3 C.F.

ASSOC. CANADIENNE DU DROIT DE L’ENVIRONNEMENT ¢. CANADA

573

(ii) Sufficient Legal Component

[7]1 In Reference re Canada Assistance Plan (B.C.),
[1991] 2 S.C.R. 525, the Supreme Court dealt with
questions concerning the Canada Assistance Plan,
R.S.C., 1985, ¢c. C-1 and federal-provincial agreements
thereunder. The issues were brought before the Court
by way of a reference, therefore, the scope of
justiciable questions was arguably greater than that
existing outside a reference procedure. Nevertheless,
the principles set out therein provide guidance relevant
to the present case. The Court stated that the question
to be asked when dealing with federal-provincial
agreements is whether there is a sufficient legal
component in the issues that are placed before the
Court to justify the Court’s consideration of the
matter.

[8] In the present case, counsel for the Minister
argues that the agreements are statements of political
intention by governments, that they constitute state-
ments of policy goals, and that they do not affect legal
rights or have legal consequences. It is argued that the
parties cannot be compelled to comply with the
agreements and that they cannot be prevented from
acting within their respective jurisdictions, notwith-
standing that such actions may contravene the agree-
ments. Thus, there is no legal content to the issues
that have been placed before the Court.

[9] Counsel for the Association, on the other hand,
argues that if the agreements are without legal force
and effect, then, they are a charade because a great
deal of time, effort and money has been spent, and is
being spent, on their development and articulation. It
is argued that they are misrepresentations if they do
not have legal effect.

[10] 1 characterize the agreements as agreements in
principle, under which further decisions must be taken

pas la validité des ententes elles-mémes, sauf en ce
qui a trait a la participation du ministre concerné.

ii) La présence d’un élément juridigue suffisant

[7] Dans son arrét Renvoi relatif au Régime d’assis-
tance publique du Canada (C.-B.), [1991] 2 R.C.S.
525, la Cour supréme s’est penchée sur un certain
nombre de questions touchant le Régime d assistance
publique du Canada, LR.C. (1985), ch. C-1 et les
accords fédéraux-provinciaux conclus dans le cadre de
cette Loi. Ces questions ayant été¢ portées devant la
Cour sous forme de renvoi, le champ des questions
posées était peut-étre plus large qu’il ne I'aurait été
dans le cadre d’une procédure autre que celle du
renvoi. Néanmoins, les principes exposés dans cet
arrét orientent notre démarche en [’espéce. Pour la
Cour supréme, en matiere d’ententes fédérales-
provinciales, il s’agit de savoir si les questions portées
devant la Cour comportent un élément juridique
suffisant pour justifier 1’examen de 1’affaire par la
Cour.

[8] Dans la présente affaire, I’avocat du ministre
soutient que les ententes ne font qu’exprimer la
volonté politique des gouvernements, qu’il s’agit de
simples énoncés d’objectifs devant orienter 1’action
gouvernementale et qu’elles ne touchent aucun droit
juridique et n’ont aucune conséquence juridique. I
soutient que les parties signataires ne peuvent pas étre
contraintes au respect des clauses de ces ententes et
qu’elles ne peuvent étre empéchées d’agir dans le
cadre de leurs compétences respectives, méme si leurs
actions pouvaient contrevenir aux ententes. Les
questions portées devant la Cour ne présenteraient
ainsi aucun aspect juridique.

[9]1 L’avocat de I’ Association fait pour sa part valoir
que si les ententes en question sont inopérantes, elles
constituent donc un faux-semblant étant donné la
somme ¢onsidérable de temps, d’effort et d’argent qui
continue a étre consacrée & leur élaboration et a leur
rédaction. 11 estime que si les ententes en question
sont vraiment dénuées de tout effet juridique, elles ont
le caractére de déclarations trompeuses.

[10] Je vois dans les ententes en question des
accords de principe dans le cadre desquels d’autres
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before the specific matters to which they apply can be
known. The agreements contain statements of political
intention, objectives that the respective governments
hope to implement. The umbrella agreement, the
Canada-Wide Accord on Environmental Harmoni-
zation, contemplates the signing of sub-agreements to
accomplish its objectives; the sub-agreements contem-
plate the signing of implementation agreements to
accomplish their objectives. While the lack of specific-
ity in the agreements makes it impossible to assess
some of the issues raised by the applicant, the inter-
pretation of federal statutes is at the heart of others.
The issues that are raised are legal in nature, although
the political implications of those arguments were a
significant factor in the applicant’s decision to com-
mence the litigation.

Constitutional Context

[11] It is necessary, first, to describe the constitu-
tional context within which the agreements must be
read. The federal and provincial governments share
jurisdiction over the environment, The Supreme Court
of Canada commented on this shared jurisdiction in
Friends of the Oldman River Society v. Canada
(Minister of Transport):*

. . . the Constitution Act, 1867 has not assigned the matter
of “environment” sui generis to either the provinces or
Parliament. The environment, as understood in its generic
sense, encompasses the physical, economic and social
environment touching several of the heads of power
assigned to the respective levels of government.

The Court went on to state at page 65 that “in exercis-
ing their respective legislative powers, both levels of
government may affect the environment, either by
acting or not acting”.

[12] It has long been clear that where one order of
government wishes to use the same inspectors or
agents as another order of government to fulfil a role
for which it is responsible, this may be accomplished
by both orders of government designating the same

décisions devront étre prises avant que puissent &tre
connus les domaines précis auxquels elles s’appli-
quent. Les ententes expriment une volonté politique et
exposent des objectifs que les divers gouvernements
peuvent espérer atteindre. L’accord cadre, ¢’est-a-dire
I’Accord pancanadien sur I’harmonisation environne-
mentale, prévoit la conclusion d’ententes auxiliaires
pour la réalisation des objectifs visés, les cntentes
auxiliaires prévoyant elles-mémes la signature d’enten-
tes complémentaires pour la mise en ccuvre des
mesures permettant de réaliser les objectifs fixés. Bien
que, en raison du caractére général des dispositions
inscrites dans les ententes, on ne puisse se prononcer
sur certaines des questions soulevées par la demande-
resse, d’autres questions invoquées en [’espéce concer-
nent Pinterprétation de lois fédérales. Les questions
soulevées sont de nature juridique, méme si les
conséquences politiques de ces arguments ont consti-
tué un facteur important dans la décision de la deman-
deresse de s’adresser a la Cour.

Le contexte constitutionnel

[11] Iy ad’abord lieu de décrire le contexte consti-
tutionnel des ententes en question, En matiére d’envi-
ronnement, les compétences sont partagées entre le
gouvernement fédéral et les gouverncments des
provinces. Dans son arrét Friends of the Oldman River
Society c. Canada (Ministre des Transports) *, 1a Cour
supréme du Canada a commenté ce partage des
compétences:

[. . .] la Loi constitutionnelle de 1867 n’a pas conféré le
domaine de I’«environnementy comme tel aux provinces ou
au Parlement. L’environnement, dans son sens générique,
englobe I'environnement physique, économique ct social
touchant plusicurs domaines de compétence attribués aux
deux paliers de gouvernement.

Puis, a la page 65, la Cour poursuit en précisant que
«dans I’exercice de leurs pouvoirs respectifs, les deux
paliers de gouvernement peuvent toucher 1’environne-
ment, tant par leur action que par leur inaction».

[12] 11 est depuis longtemps évident que lorsqu’un
palier de gouvernement souhaite, dans 1’accomplissc-
ment d’un rdle qui lui incombe, avoir recours aux
mémes inspecteurs ou aux mémes agents qu’un autre
palier de gouvernement, les deux peuvent s’arranger
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persons or agencies to fulfil their respective roles and
responsibilities.’ Also, where one order of government
wishes to adopt standards to regulate an activity that
are the same as those used by another order of gov-
ernment, this may be accomplished by incorporation
by reference, so that the standards adopted by one are
incorporated by reference into the legislation of the
other.* A description of the constitutionally permissible
methods of interdelegation can be found in P. W.
Hogg, Constitutional Law of Canada, 4th ed.
(Scarborough, Ont.: Carswell, 1996), at paragraphs
14.3(b)-14.6. A more detailed but critical description,
specifically in relation to environmental matters, is
found in F. S. Gertler, “Lost in (Intergovernmental)
Space: Cooperative Federalism in Environmental
Protection” in S. A. Kennett, ed., Law and Process in
Environmental Management: Essays from the Sixth
CIRL Conference on Natural Resources Law (Calgary:
Canadian Institute of Resources Law, 1993).

Nature of the Agreements

[13] Before proceeding further, it is necessary to
consider in greater detail the terms of the agreements.
The Accord states that its purpose is “[t]o provide a
framework and mechanisms to achieve the vision and
to guide the development of sub-agreements”. One of
its objectives is described as being to “delineat[e] the
respective roles and responsibilities” of the federal,
provincial and territorial governments, by “ensuring
that specific roles and responsibilities will generally be
undertaken by one order of government only.”

[14] The governments agree that the Accord’s
objectives are to be achieved by following a set of
principles. These read in part:

Governments agree that their environmental management
activities will reflect the following:

8. decisions pursuant to the Accord will be consensus-based
and driven by the commitment to achieve the highest level

pour désigner les mémes personnes ou les mémes
organismes pour remplir leurs roles et exercer leurs
responsabilités’. Ajoutons que lorsqu’un palier de
gouvernement souhaite, pour réglementer une activité
donnée, adopter des normes analogues a celles qu’uti-
lise un autre palier de gouvernement, il peut procéder
par incorporation par renvoi, de maniére a ce que les
standards adoptés par un des paliers de gouvernement
soient incorporés par renvoi a la législation d’un autre
palier de gouvernement*. L’ouvrage de P. W. Hogg,
Constitutional Law of Canada, 4° éd., (Scarborough,
Ont.: Carswell, 1996) contient aux paragraphes 14.3(b)
a 14.6, une description des méthodes d’interdélégation
autorisées par la constitution. Une description plus
détaillée mais aussi plus critique, notamment en
matiere environnementale, figure dans le chapitre de
F. S. Gertler, «Lost in (Intergovernmental) Space:
Cooperative Federalism in Environmental Protection»
dans ’ouvrage collectif Law and Process in Environ-
mental Management: Essays from the Sixth CIRL
Conference on Natural Resources Law, publié sous la
direction de S. A. Kenneth (Calgary: Institut canadien
du droit des ressources, 1993).

Nature des ententes

[13] Avant d’aller plus loin, il convient d’examiner
plus a fond les conditions inscrites dans les ententes.
L’Accord affirme avoir pour but de «[flournir un
cadre de travail et des mécanismes qui permettront
d’atteindre la vision et d’orienter 1’élaboration des
ententes auxiliaires». Il compte, parmi ses objectifs,
celui de «circonscrire les rdles et les responsabilités
respectifs des gouvernements fédéral, des provinces et
des territoires [. . .] en s’assurant que les responsabili-
tés et roles spécifiques seront généralement assumés
par un seul ordre de gouvernement»’.

[14] Les gouvernements conviennent que la recher-
che des objectifs fixés se fera dans le respect d’un
certain nombre de principes. Il s’agit, notamment, de
ceux-ci:

Les gouvernements conviennent de respecter les principes
suivants dans le cadre de leurs activités de gestion de
’environnement:

[L..]

8. les décisions prises conformément au présent Accord le
seront par consensus et respectueuses de l’engagement a
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of environmental quality within the context of sustainable
development;

9. nothing in this Accord alters the legislative or other

authority of the governments or the rights of any of them
with respect to the exercise of their legislative or other
authorities under the Constitution of Canada;

10. legislation, regulations, policies and existing agreements
should accommodate the implementation of this Accord;

11. the environmental measures established and implemented
in accordance with this Accord will not prevent a govern-

ment from introducing more stringent environmental

assurer le degré le plus élevé de qualité de I'environnement
dans un contexte de développement durable;

9. le présent Accord ne modifie en rien le pouvoir législatif
ou autre des gouvernements, ou les droits de I’un d’eux sc
rapportant a 1’exercice de son pouvoir législatif ou autre, cn
vertu de la Constitution canadienne;

10. les lois, les réglements, les politiques et les ententes
existantes feront I'objet de modifications, au besoin, pour
permettre la mise en ccuvre du présent Accord;

11. les mesures environnementales adoptées et miscs cn
ceuvre en conformité avec le présent Accord n’empécheront
pas un gouvernement d’adopter des mesures environnemen-

measures _to_reflect specific_circumstances or to protect
environmental or environmental values located within its
jurisdiction; [Emphasis added.]

[15] As noted, the Accord contemplates the signing
of sub-agreements, The relevant provisions read:

1. The governments will enter into multi-lateral sub-
agreements to implement the commitments set out in this
Accord. These sub-agreements will be related to specific
components of environmental management or environmental
issues to be addressed on a Canada-wide partnership basis.

2. These sub-agreements or their implementation agreements
will delineate specific roles and responsibilities to provide
a one-window approach to the implementation of environ-
mental measures; in the case of environmental assessment
that means a single assessment and a single review process
which may involve more than one jurisdiction.

3. Roles and responsibilities will be undertaken by the order

of government best situated to effectively discharge them. In
assessing which government is best situated, governments
will give consideration to applicable criteria, such as:

6. When a government has accepted obligations and is
discharging a role, the other order of government shall not

tales plus sévéres pour tenir compte de circonstances
particuliéres ou pour protéger des milicux ou des valeurs
environnementales relevant de sa compétence; [Non souligné
dans 'original.]

[15] Rappelons que 1’Accord prévoit la conclusion
d’ententes auxiliaires. Voici les dispositions pertinen-
tes en I’espece:

1. Les gouvernements concluront des ententes auxiliaires
multilatérales pour mettre en ceuvre les engagements décrits
au présent Accord. Ces ententes auxiliaires viseront des
¢léments particuliers de la gestion de I’environnement on
des questions environnementales qui demandent une appro-
che pancanadienne axée sur des partenariats.

2. Ces ententes auxiliaires ou leurs ententes de misc en
ceuvre circonscriront des réles et des responsabilités spécifi-
ques afin de permettre 1"établissement d’un guichet unique
pour la mise en ceuvre de mesures environnementales. Dans
le cas de I’évaluation environnementale, cela se traduit par
une seule évaluation et un processus de révision unique
pouvant impliquer plus d’un gouvernement.

3. Les roles et les responsabilités seront assumés par lc
gouvernement le mieux placé pour s’en acquitter avec
efficacité. Pour déterminer quel est le gouverncment le
mieux placé pour agir, les gouvernements s’appuicront sur
des critéres d’application tels que:

L.

6. Lorsqu’un gouvernement a accepté de remplir certaines
obligations et assume un réle, 1'autre ordre de gouvernement

act in that role for the period of time as determined by the
relevant sub-agreement.

7. In instances where a government is unable to fulfil its
obligations under this Accord, the concerned governments
shall develop an alternative plan to ensure that no gaps are
created within the environmental management regime. As a
general guideline, these plans will be completed within six
months.

ne doit pas intervenir dans ce réle pour la durée prévuc a
’entente auxiliaire pertinente.

7. Si un gouvernement se trouve dans 1’incapacité de remplir
les obligations qu'il a contractées en vertu de ’Accord, les
gouvernements intéressés devront ¢laborer un plan alternatif
qui permettra d’éviter I’apparition de lacunes dans le régime
de gestion de ’environnement. En régle générale, ces plans
seront complétés en I'espace de six mois.
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8. In areas where governments have been unable to reach
consensus on a Canada-wide approach, each government is

8. Dans les domaines ol les gouvernements n’ont pas pu
atteindre_un_consensus sur une approche pancanadienne,

free to act within its existing authority and will advise the
other governments accordingly.

9. When a sub-agreement or implementation agreement
assigns specific roles or responsibilities to one order of
government, the other order of government will review and
seek to amend as necessary their legislation, regulations,
policies and existing agreements to provide for the imple-

chaque gouvernement est libre d’intervenir dans les limites
de sa compétence et en avisera les autres gouvernements en
conséquence.

9. Lorsque des rdles et des responsabilités spécifiques seront
attribués a un ordre de gouvernement en vertu d’une entente
auxiliaire ou d’une entente de mise en ceuvre, I’autre ordre
de gouvernement devra revoir et chercher a modifier, au
besoin, ses lois, réglements, politiques et ententes existantes

mentation of that sub-agreement.

10. Nothing in this Accord will prevent a government from
taking action within its authority to respond to environ-
mental emergencies consistent with existing emergency
response agreements. [Emphasis added.]

[16] The use of the word “will” signifies an inten-
tion to do something in the future. When “shall” is
used, as for example in provision 6 above, it pertains
to a situation that may or may not exist in the future,
that is, “[wlhen a government has accepted [an]
obligation . . . the other order of government shall not
act . . . for the period of time . . . determined by the
relevant sub-agreement.” The agreement is future
looking. It contemplates cooperation by the various
ministers to develop common agreed-upon measures
that will then be implemented by changes to legisla-
tion, regulations, or policies as required, through the
legally required processes for such change. The
Accord does not specify the subject-matter of these
future agreements.

[17] The Inspections Sub-Agreement is described as
having as its focus inspection activities pursuant to
environmental protection laws in areas where federal
and provincial governments have the ability to take
action “in the same situations.” One of its objectives
is “[tJo provide one window delivery of inspection
activities related to environmental protection laws”.
The future oriented nature of the Inspections Sub-
Agreement can be seen in provisions such as those set
out below:

afin de permettre la mise en ceuvre de cette entente auxiliai-
re.

10. Rien dans le présent Accord n’empéche un gouverne-
ment d’intervenir, a ’intérieur de ses compétences, pour
répondre a des urgences environnementales, en conformité
avec les ententes déja en cours sur les réponses aux urgen-
ces environnementales. [Non souligné dans I’original.]

[16] L’expression «les gouvernements concluront»
manifeste I’intention d’agir 4 ’avenir. Lorsque, ainsi
qu’au paragraphe 6 ci-dessus, I’ Accord prévoit qu’un
gouvernement «ne doit pas intervenir» il s’agit d’une
situation qui reste pour I’instant éventuelle, ¢’est-a-dire
«lorsqu’un gouvernement a accepté de remplir certai-
nes obligations [. . .] ’autre ordre de gouvernement ne
doit pas intervenir [...] pour la durée prévue a
I’entente auxiliaire pertinente». L’Accord a donc un
caractére prospectif. Il envisage la coopération de
divers ministres afin d’élaborer en commun et d’un
commun accord les mesures qui seront mises en
ceuvre par des modifications apportées a la législation,
aux reglements ou aux politiques, selon les cas, dans
le cadre des procédures légales auxquelles de tels
changements sont subordonnés. L’Accord ne précise
pas le sujet des ententes & venir.

{17] L’Entente auxiliaire sur les inspections porte sur
les régimes de vérification du respect des lois sur la
protection de I’environnement dans les domaines ol
les gouvernements fédéral, des provinces et des
territoires «ont la capacité de prendre des mesures
dans les mémes situations». Notons, parmi les objec-
tifs visés, celui de «[plermettre la prestation d’activités
d’inspection liées aux lois sur la protection de 1’envi-
ronnement par un guichet unique». Le caractére
prospectif de I’Entente auxiliaire sur les inspections
ressort bien des dispositions telles que celles reprodui-
tes ci-dessous:
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4.1 Governments may co-ordinate and harmonize the
delivery of inspection activities under this Sub-Agreement
through implementation agreements.

4.2 As a general rule, governments will maintain an inspec-
tion capacity but may divide the delivery of inspection

4.1 Les gouvernements peuvent coordonner et harmoniser la
prestation des activités d’inspection visées par la préscnte
entente auxiliaire au moyen d’ententes de mise en ceuvre,

4.2 En régle générale, les gouvernements conserveront un
pouvoir d’inspection, mais peuvent se répartir entre cux ou

activities between or among the governments, depending
upon which is best situated to do the tasks.

4.4 In assessing which government is best situated, govern-
ments will give consideration to applicable criteria such as:

— scale, scope and nature of environmental issue
— equipment and infrastructure to support activities
— physical proximity

— efficiency and effectiveness

5.1 In undertaking a role under this sub-agreement, a
government will assume obligations for the discharge of that
role, and commit to report publicly to demonstrate that their
obligations have been met.

5.2 When a government has accepted obligations and is
discharging a role, the other order of government shall not

parmi eux la prestation d’activités d’inspection, cn fonction
de celui qui est le mieux placé pour s’acquitter de ces
taches.

[L..]

4.4 Dans une évaluation du gouvernement le mieux placé,
les gouvernements tiendront compte des critéres d’applica-
tion tels que:

- importance, portée et nature de la question environnemen-
tale;

— équipement et infrastructure d’appui aux activités;

— proximité géographique;

- efficience et efficacité;

[

5.1 Lorsqu’un gouvernement s’engage & assumer un role en
vertu de la présente entente auxiliaire, il devra s’acquitter
des obligations associées & ce role et s’engager a rendre
compte publiquement du respect de ces obligations.

5.2 Lorsqu'un gouvernement a accepté de remplir certaines
obligations et assume un réle, I’autre ordre de gouverncment

act in that role for the period of time as determined by the
relevant implementation agreement. Legislative authorities
are not altered through this sub-agreement.

6.1 Governments will identify inspection activities that
would benefit from harmonization and specify the applicable
legislation/regulations in the implementation agreements.

6.2 Governments will seek to establish timely and effective
information sharing and reporting, coordinate quality
assurance and control programs, and seek mutual support
utilizing the strengths and capabilities of each jurisdiction
throughout implementation of this Sub-Agreement.

6.5 All implementation agreements will establish public
reporting mechanisms, and a process consistent with 5.3, as
part of the accountability framework.

6.6 Implementation agreements under this Sub-Agreement
should address the following additional implementation
aspects to the extent possible:

— coordination of training of inspectors;

ne doit pas intervenir dans ce réle pour la durée prévue dans
I’entente de mise en ccuvre applicable. Les _compétences
Iégislatives ne sont en rien modifiées par la présentc entente
auxiliaire.

[...]

6.1 Les gouvernements détermineront les activités d’inspec-
tion susceptibles de profiter de ’harmonisation et préciseront
les dispositions législatives et réglementaires visées dans les
ententes de mise en ceuvre.

6.2 Les gouvernements s’cfforceront d’établir un systéme de
partage et de communication efficace et opportun des
informations, de coordonner les programmes d’assurance et
de controle de la qualité, et de s’aider mutuellement par
I’emploi des forces et des capacités de chaque administration
pendant la mise en ceuvre de la présente entente auxiliaire.

L..]

6.5 Toutes les ententes de mise en ccuvre établiront des
mécanismes dc production de rapports publics de méme
qu’un processus conforme a Particle 5.3 sur I'imputabilité.

6.6 Les ententes de mise en ceuvre établies aux termes de la
présente entente auxiliaire devraient, dans la mesure du
possible, prévoir les aspects décisionnels suivants des
mesures de mise en ceuvre:

— la coordination de la formation des inspecteurs;
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— development of consistent methods, procedures and
practices; [Emphasis added.]

[18] Some provisions of the agreements are incon-
sistent with each other. For example, while the Inspec-
tions Sub-Agreement, as noted above, does not ident-
ify any specific inspection activity that is to be
coordinated, it does describe in general terms the areas
in which the federal government, on the one hand, and
the provincial and territorial governments, on the
other, will normally operate:

4.2.1 In the context of this Sub-Agreement, the normal
inspection functions of the federal government will include
international borders and obligations, transboundary domes-
tic issues, federal lands and facilities, products/substances in
Canada-wide trade and commerce, and other matters specific
to the federal government.

4.2.2 In the context of this Sub-Agreement, the normal
inspection functions of provincial and territorial governments
will include industrial and municipal facilities and dis-
charges, application of laws on provincial and territorial
land, waste disposal and destruction, and other matters
specific to provincial and territorial governments.

4.2.3 This Sub-Agreement does not preclude the sharing of
inspection activities as agreed by governments through
implementation agreements.

[19] At the same time, it contains a clause that
provides:

2.2 This Sub-Agreement does not apply to enforcement
activities or any other matter governments agree to exclude
as specified through implementation agreements. [Emphasis
added.]

[20] The Standards Sub-Agreement describes its
objectives as being “the continual development,
improvement, and attainment of priority Canada-wide
Environmental Standards”. The inchoate nature of the
Standards Sub-Agreement can be seen in provisions
such as those set out below:

For the purposes of this Sub-Agreement, governments agree:

4.1 to participate in the prioritization, development and
recommendation _of Canada-wide priority standards to

— I"élaboration de méthodes, de procédures et de pratiques
cohérentes; [Non souligné dans I’original.]

[18] Certaines dispositions des ententes paraissent
contradictoires. Par exemple, bien que, comme nous
I’avons noté plus haut, I’Entente auxiliaire sur les
inspections ne prévoie aucune activité d’inspection
précise comme devant faire I’objet d’une coordination,
elle décrit tout de méme, en termes généraux, les
domaines dans lesquels le gouvernement fédéral, d’une
part, et les gouvernements des provinces et des
territoires, d’autre part, exerceront normalement leurs
activités:

4.2.1 Dans le cadre de la présente entente auxiliaire, les
fonctions normales d’inspection du gouvernement fédéral
comprendront les frontiéres et les obligations internationales,
les questions transfrontaliéres internes, les terres et les
installations fédérales, les produits/substances échangés dans
le marché et le commerce pancanadien et les autres domai-
nes spécifiques au gouvernement fédéral.

4.2.2 Dans le cadre de la présente entente auxiliaire, les
fonctions normales d’inspection des gouvernements des
provinces et des territoires comprennent les installations et
les rejets industriels et municipaux, ’application des lois sur
les terres provinciales et territoriales, la disposition et
P’élimination des déchets, et les autres domaines spécifiques
aux gouvernements des provinces et des territoires.

4.2.3 La présente entente auxiliaire n’exclut pas le partage
d’activités d’inspection convenues par les gouvernements
dans le cadre d’ententes de mise en ceuvre.

[19] L’Entente contient également une disposition
qui prévoit que:

2.2 La présente entente auxiliaire ne s’applique pas aux
activités d’application et aux autres questions exclues par
entente entre les gouvernements dans des ententes de mise
en ceuvre. [Non souligné dans I’original.]

[20] L’Entente auxiliaire sur les standards a, selon
ses termes mémes, pour objectif «l’élaboration [. . .]
I’amélioration [. . .] I'atteinte continue des standards
environnementaux pancanadiens prioritaires». Le
caractére inachevé de I’Entente auxiliaire sur les
standards ressort clairement de la lecture de disposi-
tions telles que celles-ci:

Aux fins de la présente entente auxiliaire, les gouvernements
conviennent:

4.1 de participer 4 la priorisation, au développement et aux

recommandations aux ministres de standards prioritaires

Ministers;

pancanadiens;
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4.2 to ensure that standards are met through the application
of their respective environmental management programs. In
choosing how to ensure that agreed standards are met,
governments have the flexibility to adapt their management
regimes to the priorities and unique situations within their
borders;

4.4 that when a government has accepted obligations and is
discharging a role under this Sub-Agreement, the other order
of government shall not act in that role for the period of
time as determined in the relevant agreement. Legislative
authorities are not altered through this Sub-Agreement;

5.1.1 Ministers of the Environment, through the CCME,
will establish priorities for the development of Canada-
wide Environmental Standards and the timeframe for their
development and implementation.

5.1.2 In support of consideration by Ministers, govern-
ments will identify existing and emerging issues of
Canada-wide significance with potential impacts on the
environment and human health.

5.1.3 As the first step for any proposed Canada-wide
Environmental Standard, governments agree to consult
each other and to cooperatively determine an appropriate

4.2 d’assurer I’atteinte de standards dans la mise en ceuvre
de leurs programmes respectifs de gestion de 1’environne-
ment. Lorsqu’ils déterminent comment rencontrer les

standards convenus, les gouvernements ont la souplesse pour

adapter leurs régimes de gestion aux priorités et aux
circonstances particuliéres qui existent 4 'intérieur de leurs
frontiéres;

44 que, lorsqu’un ordre de gouvernement a accepté de
remplir certaines obligations et assume un réle contracté en
vertu de la présente entente auxiliaire, 'autre ordre de
gouvernement ne doit pas intervenir dans cc rdle pour la
durée de la période prévue 4 I’ententc applicable. Leos
compétences législatives ne sont en rien modifiécs par la

présente entente auxiliaire;

[..]

5.1.1 Les ministres de I'Environnement, par I'intcrmé-
diaire du CCME, établiront les priorités d'élaboration des
standards environnementauwx pancanadiens, ainsi _que
I’échéancier de leur élaboration et de leur mise en ccuvre.

5.1.2 Pour aider les ministres dans I’étude des enjeux, les
gouvernements reléveront les questions actuclles ct
nouvelles qui revétent une importance pancanadienne ct
qui peuvent avoir des répercussions sur 1'environnement
et la santé humaine.

5.1.3 A I’égard de tout standard environnemental pancana-
dien proposé, les gouvernements conviennent de sc
consulter d’abord mutuellement pour déterminer ensemble

course of action. As a general guideline, the appropriate
course of action will be agreed to within six (6) months.

5.2.1 The most effective and efficient process for the
development of standards may vary by agreed-upon
priority. Ministers will agree on the process for the
development of standards on a case by case basis.

5.2.2 The appropriate process for the development of any
standard could include a process internal to the Canadian
Council of Ministers of the Environment, or could include
other agreed-upon fora.

5.3.1 Canada-wide Environmental Standards developed
under this Sub-Agreement will be submitted to Ministers
for their consideration and endorsement. [Emphasis
added.]

[21] The Environmental Assessment Sub-Agreement
is a bit more concrete than the other three, in that it
prescribes procedures to be followed once projects that

la ligne de conduite a suivre. En régle générale, le délai
imparti pour la détermination de la ligne de conduite cst
de six mois.

L..]

52.1 La fagon la plus efficace ot la plus cfficiente
d’¢laborer les standards peut varier en fonction des
priorités qui auront été convenues. Les ministres s’enten-
dront, cas par cas, sur la fagon d’élaborer les standards.

5.2.2 La méthode adoptée pour [’élaboration de tout
standard pourra comporter un processus interne au Conseil
canadien des ministres de ’environnement, ou I’interven-
tion d’une autre tribune convenue.

L..]

5.3.1 Les standards environnementaux pancanadiens
élaborés en vertu de la présente entente auxiliaire gont
présentés aux ministres pour qu’ils les étudient ct les
avalisent. {Non souligné dans I’original.]

[21] L’Entente auxiliaire sur I’évaluation environne-
mentale revét un caractére un peu plus concret que les
trois autres ententes auxiliaires puisqu’elle fixe les



[1999] 3 C.F.

ASSOC. CANADIENNE DU DROIT DE L’ENVIRONNEMENT ¢. CANADA 581

are to be governed thereby have been identified. At
the same time, the projects to which it will apply
remain to be identified:

5.9.0 The Parties agree to negotiate bilateral agreements to
implement this Sub-agreement. Bilateral agreements will be
shared with the other Parties and applicable provisions in
these agreements will be available for inclusion in bilateral
agreements with the other Parties.

5.10.0 The Parties involved in an assessment agree to base
their decisions and approvals on the overall environmental
acceptability of the proposed project on the information
generated by the assessment. Each Party retains the ability
to make decisions respecting the proposed project and to
issue or refuse permits, licenses, funding, or other authori-
zations with regard to a proposed project for matters within
its legislative authority.

5.11.0 The Parties agree that measures will be developed to
ensure the timely fulfillment of assessment and review
responsibilities for a proposed project under this Sub-
agreement. Measures may include:

(a) legislated timelines;

(b) bilateral agreements for co-operation;

(c) incorporation of time-lines in terms of reference;

(d) voluntary agreement between the Parties and the propo-
nent.

5.12.0 The Parties agree to seek to amend their legislation
and/or assessment processes as necessary to comply with
their obligations under the terms of this Sub-agreement.

[22] The lack of specificity with respect to the
subject-matters that will be brought under the Accord
and Sub-Agreements and covered by their terms leads
to great difficuity, indeed makes it impossible, to
render a decision on many of the Association’s
arguments. These include the assertion that the Minis-
ter lacks authority to sign the agreements: (1) because
of conflict with the Canadian Environmental Protec-
tion Act [R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 16]; (2) because
the agreements intrude on the authority of other
Ministers; and (3) because the Minister is fettering her
own statutory authority. Before dealing with these
issues, I will first address the Association’s arguments
that the provisions of Department of the Environment
Act [R.S.C., 1985, c. E-10] and the Canadian Environ-
mental Assessment Act [S.C. 1992, c. 37] were insuffi-

procédures a suivre une fois identifiés les projets qui
en reléveront. En méme temps, ces projets restent &
identifier:

5.9.0 Les Parties conviennent de négocier des ententes
bilatérales aux fins de mise en ceuvre de la présente entente
auxiliaire. Elles conviennent de partager les dispositions
pertinentes des ententes bilatérales avec d’autres parties afin
de les inclure dans d’autres ententes bilatérales avec d’autres
parties.

5.10.0 Les Parties concernées par 1’évaluation conviennent
de prendre leurs décisions et de délivrer leurs autorisations
sur I’acceptabilité environnementale de 1’ensemble du projet
proposé sur la base des renseignements obtenus dans le
cadre de I’évaluation. Chaque Partie se réserve le droit de
prendre des décisions a ’égard d’un projet proposé et
d’attribuer ou de refuser permis, licences, aide financiére ou
toute autre autorisation relative a un projet dans les limites
de ses compétences législatives.

5.11.0 Les Parties conviennent d’élaborer des mesures qui
leur permettront de remplir leurs responsabilités d’évaluation
et d’examen en temps opportun dans le cadre d’une proposi-
tion de projet assujettie a la présente entente auxiliaire.
Parmi les mesures possibles, citons:

a) la réglementation des délais;

b) les ententes de collaboration bilatérales;

c¢) 'intégration des délais a la directive;

d) les ententes volontaires entre les Parties et le promoteur.

5.12.0 Les Parties conviennent de chercher a4 modifier, au
besoin, leurs lois et leurs procédures d’évaluation, ou les
deux, de fagon a se conformer aux obligations qu’elles ont
contractées en vertu de la présente entente auxiliaire.

[22] Vu le manque de précisions concernant les
domaines qui seront couverts par I’Accord et par les
ententes auxiliaires, et donc soumis aux conditions qui
y sont inscrites, il est trés difficile, voire impossible,
de se prononcer sur bon nombre d’arguments invoqués
par I’Association. Celle-ci fait notamment valoir que
le ministre n’avait pas la compétence nécessaire pour
signer les accords: 1) en raison de 1’incompatibilité
avec la Loi canadienne sur la protection de ['environ-
nement [L.R.C. (1985) (4° suppl.), ch. 16]; 2) parce
que les ententes empiétent sur les compétences d’au-
tres ministres; et 3) parce que, en signant lesdites
ententes, le ministre restreint les compétences que tui
confere la loi. Il convient, avant de se pencher sur ces
questions, d’examiner les arguments de 1’ Association
suivant lesquels les dispositions de la Loi sur le
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cient to grant the Minister authority to enter into the
Accord and Sub-Agreements in the first place.

Minister’s Authority to Sign

(a) The Department of the Environment Act

[23] The Accord and two of the Sub-Agreements,
the Sub-Agreement on Inspections and the Sub-
Agreement on Standards, were entered into by the
Minister pursuant to authority conferred on her by
section 7 of the Department of the Environment Act,
R.S.C., 1985, c. E-10:

7. The Minister may, with the approval of the Governor
in Council, enter into agreements with the government of
any province or any agency thereof respecting the carrying
out of programs for which the Minister is responsible.
[Underlining added.]

[24] The relevant statutory instrument (P.C. 1998-70,
January 28, 1998) granting approval for the signing of
the Accord reads:

His Excellency the Governor General in Council, on the

recommendation of the Minister of the Environment,
pursuant to section 7 of the Department of the Environment

ministére de I’Environnement [L.R.C. (1985), ch.
E-10] et de la Loi canadienne sur ['évaluation envi-
ronnementale [L.C. 1992, ch. 37] ne donnent pas au
ministre le pouvoir de conclure I’ Accord et les enten-
tes auxiliaires.

Le pouvoir de signature du ministre

a) La Loi sur le ministére de I'Environnement

[23] L’Accord et deux des ententes auxiliaires,
I’Entente auxiliaire sur les inspections et I’Entente
auxiliaire sur les standards, ont ét¢ conclus par le
ministre en vertu du pouvoir que lui confere Iarticle 7
de la Loi sur le ministére de l'Environnement, LR.C.
(1985), ch. E-10:

7. Le ministre peut, avec ’approbation du gouverneur cn
conseil, conclure avec les gouvernements des provinces ou
leurs organismes des accords relatifs a4 la réalisation de
programmes relevant de sa compétence. [Non souligné dans
’original.]

{241 Letexte réglementaire (C.P. 1998-70, 28 janvier
1998) portant autorisation de conclure 1I’Accord est
libellé en ces termes:

Sur recommandation de la ministre de I’Environnement ct
en vertu de Darticle 7 de la Loi sur le ministére de !'Envi-

ronnement, Son Excellence le Gouverneur général en conscil

Act, hereby approves the entry by the Minister of the
Environment, on behalf of the Government of Canada, with
the governments of the provinces of Alberta, British
Columbia, Manitoba, New Brunswick, Newfoundland, Nova
Scotia, Ontario, Prince Edward Island, Quebec and
Saskatchewan and the governments of the Northwest
Territories and the Yukon Territory, into the Canada-wide
Accord on Environmental Harmonization, substantially in
accordance with the annexed draft accord. [Underlining
added.]

The statutory instruments (P.C. 1998-71 and P.C.
1998-72) granting approval for the signing of the
Inspections Sub-Agreement and the Standards Sub-
Agreement are similar.

[25] The Association argues that the federal-
provincial agreements in question are not ones that fall
within the scope of authority conferred upon the
Minister by section 7, because they do not relate to
“the carrying out of programs for which the Minister

approuve que la ministre de I’'Environnement conclue, au
nom du gouvernement du Canada, avec les gouvernements
des provinces de I’Alberta, de la Colombie-Britannique, de
I'Ile-du-Prince-Edouard, du Manitoba, du Nouveau-
Brunswick, de la Nouvelle-Ecosse, de 1'Ontario, du Québee,
de la Saskatchewan et de Terre-Neuve et des gouvernements
des Territoires du Nord-Ouest et du Territoire du Yukon,
Paccord pancanadien sur ’harmonisation environnementale,
lequel est conforme en substance au projet d’accord ci-joint.
[Non souligné dans ’original.]

Les textes réglementaires (C.P. 1998-71 et C.P. 1998-
72) portant autorisation de conclure 1’Entente auxi-
liaire sur les inspections et I’Entente auxiliaire sur les
standards sont formulés de mani¢re analogue.

[25] L’Association prétend que les accords fédéraux-
provinciaux dont il est question en I’espéce ne sont
pas de ceux qui relévent des pouvoirs conférés au
ministre par 'article 7 car ils ne sont pas «relatifs a la
réalisation de programmes relevant de sa compétence»
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is responsible” (“relatifs a la réalisation de pro-
grammes relevant de sa compétence”). The Associ-
ation argues that the programs for which the Minister
is responsible are limited to the environmental quality
and pollution control programs identified in sections
4 and 5 of the Act. Sections 4 and 5 of the Act
provide:

4. (1) The powers, duties and functions of the Minister
extend to and include all matters over which Parliament has
jurisdiction, not by law assigned to any other department,
board or agency of the Government of Canada, relating to

@) the preservation and enhancement of the quality of the
natural environment, including water, air and soil quality;

(f) the coordination of the policies and programs of the
Government of Canada respecting the preservation and

(«respecting the carrying out of programs for which
the Minister is responsible»). Pour 1’ Association, les
programmes relevant de la compétence du ministre se
limitent aux programmes relatifs & la qualité de
I’environnement et & la lutte contre la pollution,
prévus aux articles 4 et 5 de la Loi. Les articles 4 et
5 de la Loi prévoient:

4. (1) Les pouvoirs et fonctions du ministre s’étendent
d’une fagon générale a tous les domaines de compétence du
Parlement non attribués de droit a d’autres ministéres ou
organismes fédéraux et liés:

a) a la conservation et I’amélioration de la qualité de
I’environnement naturel, notamment celle de 1’eau, de I’air
et du sol;

[..]

/) ala coordination des plans et programmes du gouverne-
ment fédéral en matiére de conservation et d’amélioration

enhancement of the quality of the natural environment;

de la qualité de 1’environnement naturel;

(2) The powers, duties and functions of the Minister also
extend to and include such other matters, relating to the
environment and over which Parliament has jurisdiction, as
are by law assigned to the Minister.

5. The Minister, in exercising his powers and carrying out
his duties and functions under section 4, shall

(a) initiate, recommend and undertake programs, and
coordinate programs of the Government of Canada that
are designed

(i) to promote the establishment or adoption of objec-
tives or standards relating to environmental quality, or
to control pollution,

(ii) to ensure that new federal projects, programs and
activities are assessed early in the planning process for
potential adverse effects on the quality of the natural
environment and that a further review is carried out of
those projects, programs, and activities that are found to
have probable significant adverse effects, and the results
thereof taken into account, and

(iii) to provide to Canadians environmental information
in the public interest;

(b) promote and encourage the institution of practices and
conduct leading to the better preservation and enhance-
ment of environmental quality, and cooperate with
provincial governments or agencies thereof, or any bodies,
organizations or persons, in any programs having similar
objects; and

(¢) advise the heads of departments, boards and agencies
of the Government of Canada on all matters pertaining to

(2) Les pouvoirs et fonctions du ministre s’étendent en
outre aux autres domaines de compétence du Parlement liés
a Penvironnement et qui lui sont attribués de droit.

5. Dans le cadre des pouvoirs et fonctions que lui confere
I’article 4, le ministre:

a) lance, recommande ou entreprend a son initiative et
coordonne & 1’échelle fédérale des programmes visant a:

(i) favoriser la fixation ou ’adoption d’objectifs ou de
normes relatifs & la qualité de 'environnement ou a la
lutte contre la pollution,

(ii) faire en sorte que les nouveaux projets, programmes
et activités fédéraux soient, dés les premiéres étapes de
planification, évalués en fonction de leurs risques pour
la qualit¢ de 'environnement naturel, et que ceux
d’entre eux dont on aura estimé qu’ils présentent
probablement des risques graves fassent 1’objet d’un
réexamen dont les résultats devront étre pris en considé-
ration,

(iii) fournir, dans ’intérét public, de I’information sur
P’environnement a la population;

b) favorise et encourage des comportements tendant a
protéger et améliorer la qualité de 1’environnement, et
coopére avec les gouvernements provinciaux ou leurs
organismes, ou avec tous autres organismes, groupes ou
particuliers, a des programmes dont les objets sont
analogues;

¢) conseille les chefs des divers ministéres ou organismes
fédéraux en matiere de conservation et d’amélioration de
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the preservation and enhancement of the quality of the
natural environment. [Underlining added.]

[26] The Association suggests that the Accord and
two sub-agreements contemplate much more than an
environmental quality or pollution control program,
although they do have such elements. The Association
believes that the Accord and sub-agreements constitute
an articulation of government policy that attempts to
realign federal and provincial roles and responsibilities
over environmental management. As such, they go
beyond the Minister’s authority under section 7 of the
Department of the Environment Act.

[27] In support of his argument, counsel for the
Association relies on the decision in Canada (Attorney
General) v. Saskatchewan Water Corp., [1992] 4
W.W.R. 712 (Sask. C.A.), one of the only cases to
interpret section 7 of the Act. In that case, the
Saskatchewan Court of Appeal was considering
whether Governor in Council approval pursuant to
section 7 of the Department of the Environment Act
was necessary for a federal-provincial agreement
concerning the Rafferty Alameda dam project. The
issue was whether this project constituted a “program”
under section 7 of the Act. If it did, then the already
signed federal-provincial agreement respecting the
project would not be valid, since such approval had
not been obtained. The Court stated at pages 734-736
that a contextual approach to the interpretation of
section 7 should be adopted and that “s. 5 [of the Act]
hint{ed] strongly that a ‘program’, as the term is used
in s. 7, means an environmental quality control
program or a pollution control program.” (Emphasis
added.) The Court decided that while the Minister
needed Governor in Council approval for any agree-
ment respecting “the carrying out of an environmental
quality program or a pollution control program for
which the minister as initiator, recommender, under-
taker or coordinator is responsible” (emphasis added),
the Rafferty Alameda dam was not such a project.

la qualité de I’environnement naturel. [Non souligné dans
original.]

[26] L’Association dit que 1’Accord et les deux
ententes auxiliaires envisagent des mesures dépassant
de beaucoup ce qui pourrait constituer un programine
relatif a la qualité de I’environnement ou a la lutte
contre la pollution, méme si les trois ententes compor-
tent effectivement des éléments concernant ces deux
domaines. L’Association croit que I’Accord et les
ententes auxiliaires énoncent une politique gouverne-
mentale visant un réaménagement des roles et respon-
sabilités fédéraux et provinciaux en matiére de gestion
de DP’environnement. Cela étant, les trois ententes
dépassent les compétences que le ministre tient de
Particle 7 de la Loi sur le ministére de I’Environne-
ment,

[27] A ’appui de sa thése, 1’avocat de 1’ Association
invoque l’arrét Canada (Attorney General) w.
Saskatchewan Water Corp., [1992] 4 W.W.R. 712
(C.A. Sask.), un des seuls exemples de jurisprudence
portant sur D’interprétation de l'article 7 de la Loi.
Dans cette affaire, la Cour d’appel de la Saskatchewan
s’est penchée sur la question de savoir si, aux termes
de ’article 7 de la Loi sur le ministére de 1'Environ-
nement, une entente fédérale-provinciale concernant la
construction du barrage Rafferty Alameda devait
recevoir au préalable I’approbation du gouverneur en
conseil. Il s’agissait de savoir si le projet en question
constituait un «programme» aux fins de ’article 7 de
la Loi. Dans [Iaffirmative, [’entente fédérale-
provinciale, qui avait déja été signée, ne pouvait pas
étre valide faute d’avoir obtenu I’approbation nécessai-
re. La Cour a dit, aux pages 734 a 736, qu’il y avait
lieu de retenir, pour interpréter 'article 7, une appro-
che contextuelle et que [TRADUCTION] «l’art. 5 [de la
Loi] laisse assez clairement entendre que par “pro-
gramme”, tel que ce mot est utilisé a ’art. 7, on
entend un programme de contrdle de la qualité de
I’environnement ou un programme de lutte contre la
pollution». (Non souligné dans 1’original.) La Cour a
décidé que, bien que le ministre ait eu besoin de
I’approbation du gouverneur en conseil pour tout
accord [TRADUCTION] «relatif a la réalisation de
programmes de contrdle de la qualité de ’environne-
ment ou de lutte contre la pollution relevant du
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[28] The applicant also relies on the decision in
Brown v. British Columbia (Minister of Transportation
and Highways), [1994] 1 S.C.R. 420. That case dealt
with government tort liability and distinguished
between operational decisions and policy decisions
made by a government. The government was held to
be responsible in tort for the former but not for the
latter. Counsel argues that there is a distinction
between the Minister’s authority to initiate, recom-
mend or undertake programs and her authority to
articulate or adopt policies, and that only the former is
encompassed by section 7.

[29] 1 cannot conclude that the authority conferred
by section 7 is so narrowly confined. The
Saskatchewan Water Corp. case only decided that the
Rafferty Alameda dam project did not require appro-
val pursuant to section 7. It cannot be interpreted as
standing for any broader proposition respecting the
interpretation of section 7. The references to section 5
in the reasons are very tentative; section 5 is described
as “hinting” at the conclusions suggested. It is clear
that the Saskatchewan Court of Appeal made no firm
findings in this regard. The Brown case deals with an
entirely different area of the law: governmental tort
liability. It is not relevant to an interpretation of
section 7 of the Department of the Environment Act.

[30] Furthermore, the text of the Act itself suggests
a broader ambit than counsel for the Association
proposes. For example, in paragraph 5(a), the Minister
is authorized to “undertake programs ... that are
designed . . . to promote the . . . adoption of objec-
tives or standards relating to environmental quality”.
The Minister is authorized in paragraph 5(b) to
“encourage the institution of practices and conduct

ministre en tant gu’autorité d’impulsion, de recom-
mandation, de prise en charge ou de coordination»
(non souligné dans ’original), le barrage Rafferty
Alameda ne faisait pas partie de cette catégorie.

[28] La demanderesse s’est également fondée sur
I’arrét Brown c. Colombie-Britannique (Ministre des
Transports et de la Voirie), [1994] 1 R.C.S. 420. 1l
s’agissait, dans cette affaire, de la responsabilité civile
du gouvernement, une distinction étant faite entre les
décisions prises par le gouvernement dans le cadre de
ses opérations et les décisions revétant un caractére
plus proprement politique. Le gouvernement a été€ jugé
civilement responsable dans le premier cas mais non
dans le deuxiéme. Pour ’avocat de la demanderesse,
il convient de faire une distinction entre le pouvoir
qu’a le ministre d’amorcer, de recommander ou
d’entreprendre un programme et son pouvoir d’énon-
cer ou d’adopter des politiques, seul le premier étant
englobé par les dispositions de ’article 7.

[29] Je ne saurais conclure que le pouvoir conféré au
ministre par P’article 7 est a ce point limité. L’arrét
Saskatchewan Water Corp. permet simplement de dire
que le projet de construction du barrage Rafferty
Alameda n’était pas soumis a ’approbation prévue a
I’article 7. Cet arrét ne saurait étre interprété comme
avangant, en matiére d’interprétation de I’article 7, une
thése plus large que cela. Les allusions & 1’article 5
dans les motifs de cette décision sont tres légeres, la
Cour indiquant simplement que I’article 5 {TRADUC-
TION] «suggére» les conclusions proposées. Il est clair
que la Cour d’appel de la Saskatchewan n’a, a cet
égard, abouti a aucune conclusion définitive. L’arrét
Brown porte sur un tout autre domaine du droit: la
responsabilité civile des autorités gouvernementales.
Cela est sans rapport avec I’interprétation de I’article 7
de la Loi sur le ministére de I’Environnement.

[30] De plus, le texte méme de la Loi donne a
penser que le pouvoir en cause a une portée plus large
que celle que propose 1’avocat de I’ Association. Ainsi,
al’alinéa 5a), le ministre est autorisé a «entreprend[re]
[...] des programmes visant a [. . .] favoriser [. . .]
I’adoption d’objectifs ou de normes relatifs a la qualité
de I’environnement». A Palinéa 5b), le ministre est
autorisé a «encourage[r] des comportements tendant a
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leading to the ... enhancement of environmental
quality, and cooperate with provincial governments

. in any programs having similar objects”. Her
authority under section-4 includes “the coordination of
the policies and programs of the Government of
Canada respecting the preservation and enhancement
of the quality of the natural environment”. In this
context, I cannot interpret the phrase “agreements . . .
respecting the carrying out of programs for which the
Minister is responsible” in section 7 to include only
what the Association characterizes as operational
programs. It must also include programs that deal with
preliminary activities or initiatives and agreements in
principle of the kind found in the Accord and the two
above-mentioned Sub-Agreements.

(b) The Canadian Environmental Assessment Act

[31] The Minister’s authority to sign the Sub-
Agreement on Environmental Assessment does not
come from section 7 of the Department of the Envi-
ronment Act but from paragraphs 58(1)(c) and (d) of
the Canadian Environmental Assessment Act, S.C.
1992, ¢. 37:

58. (1) For the purposes of this Act, the Minister may

(c) enter into agreements or arrangements with any
jurisdiction within the meaning of paragraph 40(1)(a), (b),
(c) or (d) respecting assessments of environmental effects;

(d) enter into agreements or arrangements with any
jurisdiction, within the meaning of subsection 40(1), for
the purposes of coordination, consultation, exchange of
information and the determination of factors to be con-
sidered in relation to the assessment of the environmental
effects of projects of common interest;

[32] Subsection 40(1) defines the parties with which
the Minister may enter into agreements, for example,
a federal authority, the government of a province, an
agency established pursuant to an Act of Parliament or
the legislature of a province that has functions in
relation to the assessment of the environmental effects
of a project. The approval of the Governor in Council

[. . .] améliorer la qualité de ’environnement, et []
coopérefr] avec les gouvernements provinciaux [. . .]
a des programmes dont les objets sont analoguess». Les
pouvoirs conférés au ministre par Iarticle 4 compren-
nent «la coordination des plans et programmes du
gouvernement fédéral en matiére de conservation et
d’amélioration de la qualité de I’environnement
naturel». Dans ce contexte, je ne saurais interpréter le
membre de phrase «accords relatifs a la réalisation de
programmes relevant de sa compétence» de 1’article 7
comme ne comprenant que ce que l’Association
considére comme des programmes opérationnels. Le
pouvoir en question doit également englober des
programmes concernant des activités préliminaires ou
des initiatives ou accords de principe analogues a ce
qui se trouve dans 1I’Accord ainsi que dans les deux
ententes auxiliaires mentionnées plus haut.

b) La Loi canadienne sur l'évaluation environne-
mentale

[31] Les pouvoirs du ministre relatifs a la signature
de ’Entente auxiliaire sur I’évaluation environnemen-
tale ne découlent pas de 1'article 7 de la Loi sur le
ministére de I’Environnement mais des alinéas 58(1)c)
et d) de la Loi canadienne sur l’évaluation environne-
mentale, L.C. 1992, ch. 37, qui disposent que:

58. (1) Pour I’application de la présente loi, le ministre
peut:

[.]

¢) conclure des accords avec toute instance au sens des
alinéas 40(1)a), b), ¢) ou d) en matiére d’évaluation des
effets environnementaux;

d) conclure des accords avec toute instance, au sens du
paragraphe 40(1), en matiére de coordination, de consulta-
tion, d’échange d’information et de détermination des
facteurs & considérer relativement a 1’évaluation des effets
environnementaux de projets d’intérét commun;

[32] Le paragraphe 40(1) définit les parties avec
lesquelles le ministre peut conclure des accords, par
exemple une autorité fédérale, le gouvernement d’une
province, un organisme établi sous le régime d’une loi
provinciale ou fédérale ayant des attributions relatives
aI’évaluation des effets environnementaux d’un projet.
Il n’est pas nécessaire d’obtenir 1’approbation du
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is not needed for agreements entered into pursuant to
these provisions. These provisions provide the Minis-
ter with sufficient authority to sign the Sub-Agreement
on Environmental Assessment.

(¢) Conflict with Canadian Environmental Protec-
tion_Act and Canadian_Environmental Assessment

gouverneur en conseil pour les accords conclus en
vertu de ces dispositions. Celles-ci conférent au
ministre des pouvoirs lui permettant de signer I’En-
tente auxiliaire sur I’évaluation environnementale.

¢) Conlflit avec la Loi canadienne sur la protection
de ’environnement et la Loi canadienne sur l’éva-

Act?

[33] As well as her authority under section 7 of the
Department of the Environment Act, the Minister has
authority to enter into federal-provincial agreements
under the Canadian Environmental Protection Act,
R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 16, sections 6, 98 and 99:

6. (1) For the purpose of establishing a framework for
national action and taking cooperative action in matters
affecting the environment and for the purpose of avoiding
conflict between, and duplication in, federal and provincial
regulatory activity, the Minister shall, in cooperation with
the governments of the provinces, establish a federal-
provincial advisory committee to advise the Minister on

(a) regulations proposed to be made under paragraph

34(1)a), (b), (c), (d), (o) or (g); and

(b) other environmental matters that are of mutual interest
to the federal and provincial governments and to which
this Act relates.

(2) The Minister shall include in the annual report
required by section 138 a report of the activities of the
federal-provincial advisory committee.

98. (1) The Minister may

(a) with the approval of the Governor in Council, enter
into an agreement with one or more provincial govern-
ments with respect to the administration of this Act; and

(b) subject to such terms and conditions as the Governor
in Council may specify in the approval, agree to amend-
ments of the agreement.

(2) The Minister shall make public any agreement made
under subsection (1).

(3) The Minister shall include in the annual report
required by section 138, a report on the administration of
this Act under agreements made under subsection (1).

99. (1) The Minister may designate as an inspector or
analyst for the purposes of this Act, or any portion thereof,

luation environnementale?

[33] En plus des pouvoirs que lui confére ’article 7
de la Loi sur le ministére de [I’Environnement, le
ministre est habilité a conclure des ententes fédérales-
provinciales en vertu de la Loi canadienne sur la
protection de [’environnement, LR.C. (1985) (4°
suppl.), ch. 16 dont les articles 6, 98 et 99 disposent
que:

6. (1) En vue d’établir un cadre d’action nationale et de
prendre des mesures coordonnées dans les domaines tou-
chant I’environnement, ainsi que pour éviter les conflits
entre les réglements fédéraux et provinciaux ou leur dédou-
blement, le ministre peut, en collaboration avec les gouver-
nements provinciaux, constituer un comité consultatif
fédéro-provincial chargé de le conseiller sur les projets de
réglements prévus aux alinéas 34(1)a), b), ¢), d), o) et q) et
les autres questions d’intérét commun liées & I’environne-
ment.

(2) Le ministre inclut dans le rapport annuel exigé par
Particle 138 un rapport sur les activités du comité consultatif
fédéro-provincial.

L.

98. (1) Le ministre peut, avec 1’agrément du gouverneur
en conseil, conclure avec un ou plusieurs gouvernements
provinciaux des accords relatifs a I’exécution de la présente
loi et, sous réserve des conditions stipulées dans I’agrément,
consentir & des modifications des accords.

(2) Le ministre rend public les accords conclus en vertu
du paragraphe (1).

(3) Le ministre inclut dans le rapport visé a ’article 138
un rapport sur ’exécution de la présente loi en vertu des
accords prévus au paragraphe (1).

99. (1) Le ministre peut désigner, & titre d’inspecteur ou
d’analyste pour ’application de tout ou partie de la présente
loi:
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(a) any person who, in the Minister’s opinion, is qualified
to be so designated; and

(b) with the approval of the government of a province,
any person or class of persons employed by the province
in the administration of a law respecting the protection of
the environment.

(2) An inspector shall be furnished with a certificate of
designation as an inspector and on entering any place under
subsection 76(1) or 100(1) shall, if so requested, produce the
certificate to the person in charge thereof.

[34] Counsel for the Association argues that section
98 creates a mandatory and exclusive regime for
federal-provincial relations and agreements for those
matters encompassed by the Canadian Environmental
Protection Act. Counsel argues that any federal-
provincial agreement on topics administered by this
Act must be concluded according to its statutory
terms: subsection 98(1) compels the Minister to seek
authorization from the Governor in Council for
entering into federal-provincial agreements; subsection
98(2) requires any such agreements to be made public;
and subsection 98(3) mandates the submission of an
annual report. In the Association’s view, these require-
ments have not been properly followed for the Accord
and Inspections and Standards Sub-Agreements.
Similarly, counsel argues that section 99 provides the
only mechanism for coordination of federal and
provincial environmental inspection activities, and that
this mechanism has also been side-stepped by the
agreements. Counsel submits that by concluding the
agreements pursuant to section 7 of the Department of
the Environment Act, instead of under the more
specific provisions of the Canadian Environmental
Protection Act, the Minister has acted in a manner
inconsistent with her powers, and thus in excess of her
jurisdiction.

[35] T accept the correctness of counsel for the
Association’s argument that the Minister’s authority
pursuant to sections 6, 98 and 99 of the Canadian
Environmental Protection Act is more specific than
that described in the Department of the Environment
Act, and that the ordinary rules of statutory interpreta-

a) toute personne qu’il estime compétente pour occuper
cette fonction;

b) avec I'approbation du gouvernement d’une province,
toute personne affectée—ou appartenant a une catégoric
affectée—par la province a I’exécution d’une loi concer-
nant la profection de I’environnement.

(2) L’inspecteur doit rccevoir un certificat attestant sa
qualité, qu’il présente, sur demande, au responsable du licu
visé aux paragraphes 76(1) ou 100(1).

[34] L’avocat de I’Association soutient que 1’arti-
cle 98 crée, pour les relations et ententes fédérales-
provinciales, un régime obligatoire et exclusif dans les
domaines relevant de la Loi canadienne sur la protec-
tion de I'environnement. 1l fait valoir que toute entente
fédérale-provinciale portant sur des questions relevant
de cette Loi doit é&tre conclue conformément aux
conditions prévues dans le texte de loi: aux termes du
paragraphe 98(1), le ministre est tenu d’obtenir
I’agrément du gouverneur en conseil pour conclure des
accords fédéraux-provinciaux et, selon le paragraphe
98(2), il doit rendre de tels accords publics, le para-
graphe 98(3) exigeant en outre qu’il produise un
rapport annuel. Selon I’Association, ces conditions
n'ont pas été intégralement respectées en ce qui
concerne I’Accord et les ententes auxiliaires sur les
inspections et sur les standards. Dans un méme ordre
d’idées, I’avocat de 1’Association affirme que c’est
dans larticle 99 qu’est prévu I’unique mécanisme de
coordination des activités d’inspection environnemen-
tale du gouvernement fédéral et des gouvernements
des provinces et que ce mécanisme a €té en I’espéce
contourné par les ententes, Il affirme qu’en concluant
les ententes en question sur la base de ’article 7 de la
Loi sur le ministére de I'Environnement plutdt qu’en
vertu des dispositions, plus précises, de la Loi cana-
dienne sur la protection de l'environnement, le minis-
tre a agi d’une maniére non conforme aux pouvoirs
qu’elle détient et que, ce faisant, elle a outrepassé sa
compétence.

[35] Je reconnais la justesse de I’argument de
’avocat de I’ Association selon lequel les pouvoirs que
le ministre tient des articles 6, 98 et 99 de la Loi
canadienne sur la protection de l'environnement sont
plus précis que ceux dont fait état la Loi sur le minis-
téere de I’Environnement et que, selon les régles
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tion require the specific to prevail over the general.
The Accord and the Sub-Agreements on Inspections
and Standards were entered into pursuant to the
Minister’s authority derived from section 7 of the
Department of the Environment Act, however, without
details as to the exact subject-matter of future agree-
ments, it is not possible to assess the extent to which
the more specific provisions of the Canadian Environ-
mental Protection Act should have been relied upon.
To the extent that any given future agreement, such as
an implementation agreement, deals with subject-
matters falling within the Minister’s authority under
the Canadian Environmental Protection Act, and not
solely that arising under the Department of the Envi-
ronment Act, there is a credible argument that unless
validated in accordance with the terms set out in the
Canadian Environmental Protection Act, the agree-
ment would be invalid. In the meantime, I have to
agree with counsel for the respondent that the argu-
ment on this ground is premature.

[36] Counsel for the Association submits that the
Sub-Agreement on Environmental Assessment is
inconsistent with the Canadian Environmental Assess-
ment Act on the ground that clause 4.1.0 of the Sub-
Agreement lists factors that “shall be considered for
inclusion” [underlining added] in an environmental
assessment that are different from the factors outlined
as mandatory considerations in section 16 of the Act.
I accept counsel for the respondent’s submission that
clause 4.1.0 does not limit what may be considered. In
fact, it states that “the Parties involved in an assess-
ment shall consider for inclusion, but not be limited
to, the following information elements” [underlining
added]. Each party will be free to negotiate the terms
of reference of an assessment to meet the legal
requirements of their respective legislation.

(d) Circumscribing Other Minister’s Authority

[37]1 Under the Canadian Environmental Assessment
Act, ministers other than the Minister of the Environ-

ordinaires régissant ’interprétation des lois, le texte
plus précis Pemporte sur le texte de nature plus
générale. L.’ Accord et les ententes auxiliaires sur les
inspections et sur les standards ont été conclus en
vertu des pouvoirs conférés au ministre par I’article 7
de la Loi sur le ministere de ['Environnement mais, en
I’absence de plus de précisions concernant quels
seraient, au juste, les domaines couverts par les
accords a venir, il n’est pas possible de dire dans
quelle mesure ce sont les dispositions plus précises de
la Loi canadienne sur la protection de | 'environnement
qui auraient di étre invoquées. Tout accord conclu a
I’avenir, un accord de mise en ceuvre par exemple,
portant sur des domaines relevant des pouvoirs que le
ministre tient de la Loi canadienne sur la protection
de I'environnement, et non pas uniquement des pou-
voirs conférés par la Loi sur le ministére de 1’Environ-
nement, pourrait en effet étre considéré comme non
valable s’il n’est pas validé conformément aux condi-
tions prévues dans la Loi canadienne sur la protection
de l'environnement. Dans ’intervalle, je dois convenir
avec ’avocat du défendeur que I’argument fondé sur
ce motif est, pour ce motif, prématuré.

[36] L’avocat de I’ Association allégue que 1’Entente
auxiliaire sur 1’évaluation environnementale est en
contradiction avec la Loi canadienne sur l'évaluation
environnementale étant donné que la clause 4.1.0 de
I’Entente auxiliaire énumére un certain nombre de
facteurs que les parties concernées «doivent envisager
d’intégrer» [soulignement ajouté] a une étude d’impact
sur I’environnement et que ces facteurs sont différents
de ceux dont ’article 16 [mod. par L.C. 1993, ch. 34,
art. 22] de la Loi impose de tenir compte. J’admets
I’argument de 1’avocat du défendeur selon lequel la
clause 4.1.0 ne limite pas les facteurs dont il peut étre
tenu compte. Cette clause prévoit en fait que «les
Parties concernées par I’évaluation doivent envisager
d’intégrer les éléments ci-apres nommés, mais ne sont
pas_tenues de s’y limiter» [soulignement ajouté].
Chaque partie est libre de négocier les éléments
constitutifs de I’étude d’impact selon les exigences
posées dans leur législation respective.

d) Empiétement sur le domaine de compétence
d’autres ministres

[37] La Loi canadienne sur I’évaluation environne-
mentale confére des responsabilités & d’autres minis-
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ment have responsibilities. In relation to any given
project it is the “responsible authority” that may
delegate any part of the screening or comprehensive
study of a project, or the preparation of the screening
report or comprehensive study report. Counsel for the
Association questions how this authority will be
affected by clause 5.4 of the Sub-Agreement on
Environmental Assessment, which states that the
federal and provincial governments will agree on a
lead party for an assessment and that lead party will
then undertake the assessment.

[38] Similasly, section 34 [as am. by S.C. 1989, ¢. 9,
s. 2] of the Canadian Environmental Protection Act
provides that once there is a finding that a given
substance is toxic, both the Minister of the Environ-
ment and the Minister of National Health and Welfare
may make a recommendation to cabinet that the
substance be regulated. Counsel for the Association
suggests that as a result of the Accord and Sub-
Agreements the Minister of the Environment along
with the CCME will decide what substances should be
regulated, pre-empting an exercise of discretion by the
Minister of Health. Under sections 36 and 37 of the
Fisheries Act [R.S.C., 1985, c. F-14], the pollution of
fish habitat is prohibited and the Minister of Fisheries
has authority to demand samples, tests, studies, etc.
with respect to pollution in such waters.

[39] Counsel for the Association argues that the
Accord and the three Sub-Agreements purport to fetter
the discretion of these other Ministers and the respon-
dent Minister does not have authority to sign agree-
ments that have that effect. Whether or not such
attempted fettering will occur depends on the content
of the future agreements. The consequence that is
postulated is speculative. I have to conclude that the
argument is premature.

Minister Fettering Her Own Authority

[40] Counsel for the applicant also argues that by
signing agreements in which the Minister has agreed

tres que le ministre de P’Environnement. Pour un
projet donné, il appartient & I’autorité responsable de
déléguer toute partie de 1’étude préliminaire ou appro-
fondie d’un projet, ou la préparation du rapport
préliminaire ou du rapport approfondi. L’avocat de
I’Association se demande dans quelle mesure cette
compétence sera affectée par la clause 5.4 de I'Entente
auxiliaire sur 1’évaluation environnementale, selon
lequel une autorité principale sera chargée par les
gouvernements fédéral et provinciaux d’administrer la
procédure d’évaluation et que c’est cette autorité
principale qui entreprendra I’évaluation en cause,

{381 De fagon semblable, I’article 34 [mod. par L.C.
1989, ch. 9, art. 2; 1992, ch. 1, art. 144} de la Loi
canadienne sur la protection de ['environnement
prévoit qu’une fois établie la toxicité d’une substance
donnée, le ministre de I'Environnement et le ministre
de la Santé peuvent tous deux recommander au conseil
des ministres la réglementation de la substance en
cause. L’avocat de I’Association fait valoir qu’en
raison de I’Accord et des ententes auxiliaires, le
ministre de ’Environnement et le CCME décideront
quelles substances il convient de réglementer, se
substituant en fait, pour ’exercice de cette compéten-
ce, au ministre de la Santé. Les articles 36 et 37 de la
Loi sur les Péches [L.R.C. (1985), ch. F-14] interdi-
sent de polluer I’habitat du poisson et il appartient au
ministre des Péches d’exiger des échantillons, des tests
et des études concernant la pollution de ces zones
aquatiques.

[39] L’avocat de I’ Association fait valoir que 1I’Ac-
cord et les trois ententes auxiliaires visent a restreindre
le pouvoir discrétionnaire de ces autres ministres et
que le ministre défendeur n’a pas la compétence
voulue pour conclure des accords entrainant une
pareille conséquence. Le point de savoir si une telle
restriction se concrétisera effectivement dépendra de
la teneur des ententes 2 venir. La conséquence invo-
quée en Pespéce demeure hypothétique. Je dois
conclure que ’argument est prématuré,

La restriction, par le ministre, de sa propre compé-
tence

[40] L’avocat de la demanderesse fait également
valoir qu’en concluant des accords par lesquels le
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not to act, she has fettered her discretion to exercise
her statutory responsibilities. In the Accord, for
example, one of its objectives is to “delineat[e] the
respective roles and responsibilities [of governments]
. . . by ensuring that specific roles and responsibilities
will generally be undertaken by one order of govern-
ment only”. The Accord states that “[w]hen a govern-
ment has accepted obligations and is discharging a
role, the other order of government shall not act in
that role for a period of time as determined by the
relevant sub-agreement”. [Underlining added.]

[41] The Inspections Sub-Agreement similarly
provides that:

5.2 When a government has accepted obligations and is
discharging a role, the other order of government shall not
act in that role for the period of time as determined by the
relevant implementation agreement. Legislative authorities
are not altered through this sub-agreement.

5.3 In instances where a government is unable to fulfil its
obligations under this sub-agreement, the concerned govern-
ments shall develop an alternative plan to ensure that no
gaps are created . . . . [Emphasis added.]

[42] The Standards Sub-Agreement provides:

4.4 that when a government has accepted obligations and is
discharging a role under this Sub-Agreement, the other order
of government shall not act in that role for the period of
time as determined in the relevant agreement. Legislative
authorities are not altered through this Sub-Agreement;

4.5 that in instances where a government is unable to fulfi}
its obligations under this Sub-Agreement, the concerned
governments shall develop an alternative plan to ensure that
no gaps are created within the environmental management
regime. [Emphasis added.]

[43] The Environmental Assessment Sub-Agreement
states that:

5.1.0 There will be one assessment for a proposed project,
which will meet the information requirements of ail Parties

ministre s’engage a ne pas agir, celui-ci restreint le
pouvoir discrétionnaire qui lui a été conféré pour
I’exercice des responsabilités que la loi lui confie.
Parmi les objectifs exposés dans 1’Accord figure, par
exemple, celui de «circonscrire les roles et les respon-
sabilités respectifs des gouvernements [. . .] en s’assu-
rant que les responsabilités et roles respectifs seront
généralement assumés par un seul ordre de gouverne-
ment». L’Accord prévoit que «[ljorsqu’un gouverne-
ment a accepté de remplir certaines obligations et

assume un rdle, I’autre ordre de gouvernement ne doit

pas_intervenir dans ce réle pour la durée prévue a
I’entente auxiliaire pertinente». [Non souligné dans
’original.]

[41] L’Entente auxiliaire sur les inspections prévoit
de fagon semblable que:

5.2 Lorsqu’un gouvernement a accepté de remplir certaines
obligations et assume un réle, I’autre ordre de gouvernement
ne doit pas intervenir dans ce réle pour la durée prévue dans
I’entente de mise en ceuvre applicable. Les compétences
législatives ne sont en rien modifiées par la présente entente
auxiliaire.

5.3 Si un gouvernement se trouve dans I’incapacité de
remplir les obligations qu’il a contractées en vertu de la
présente entente auxiliaire, les gouvernements intéressés
devront élaborer un plan de rechange qui permettra d’éviter
’apparition de lacunes [. . .] [Non souligné dans I’original.)

[42] L’Entente auxiliaire sur les standards prévoit
que:

4.4 que, lorsqu’un ordre de gouvernement a accepté de
remplir certaines obligations et assume un rdle contracté en
vertu de la présente entente auxiliaire, I’autre ordre de
gouvernement ne doit pas intervenir dans ce role pour la
durée de la période prévue a I’entente applicable. Les
compétences législatives ne sont en rien modifiées par la
présente entente auxiliaire;

4.5 que si un gouvernement se trouve dans I’incapacité de
remplir les obligations qu’il a contractées en vertu de la
présente entente auxiliaire, les gouvernements intéressés
devront élaborer un plan de rechange qui permettra d’éviter
’apparition de lacunes dans le régime de protection de
I’environnement. [Non souligné dans 1’original.]

[43] L’Entente auxiliaire sur I’évaluation environne-
mentale prévoit que:

5.1.0 Tout projet proposé fera I’objet d’une seule évaluation
environnementale, qui répondra aux besoins en renseigne-
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making decisions on the basis of the assessment.

5.4.0 There will be a lead Party responsible for the adminis-
tration of the assessment process for each proposed project;
each Party involved in the assessment will identify a one-

ments de 1’ensemble des Parties devant fonder leur décision
sur ’évaluation.

[

5.4.0 Une Autorité principale sera chargée d’administrer la
procédure d’évaluation de chaque projet proposé; chaque
Partie concernée par I’évaluation devra désigner un représen-

window contact for that assessment,

5.10.0 The Parties involved in an assessment agree to base
their decisions and approvals on the overall environmental
acceptability of the proposed project on the information
generated by the assessment. Each Party retains the ability
to make decisions respecting the proposed project and to
issue or refuse permits, licenses, funding, or other authori-
zations with regard to a proposed project for matters within
its legislative authority. [Emphasis added.]

[44] Again, no specific factual situation to which
these provisions apply has been put forward. There is
simply an insufficient factual basis on which a deter-
mination can be made that the Minister has fettered
any decision-making discretion she has under one or
more statutory provisions.

[45] 1 recognize the validity of the Association’s
argument that it would be preferable if answers could
be given to some of the questions it has raised now.
Indeed, it would be preferable to have one application
rather than many being litigated. Nevertheless, what-
ever future action is taken may not result in a deroga-
tion of federal-ministerial authority or offend statutory
provisions. In my view, the answers must await more
factual content.

Conclusion

[46] For the reasons given, the application for the
orders sought will be dismissed.

! Infra, Inspections Sub-Agreement, clause 5.2; Environ-
mental Standards Sub-Agreement, clause 4.4; and, Sub-
Agreement on Environmental Assessment, clause 5.4.0.

tant de guichet unique pour la durée de l’évaluation en
cause.

[.1]

5.10.0 Les Parties concernées par I’évaluation conviennent
de prendre leurs décisions et de délivrer leurs autorisations
sur ’acceptabilité environnementale de I’ensemble du projet
proposé sur la base des renseignements obtenus dans le
cadre de ’évaluation. Chaque Partie se réserve le droit de
prendre des décisions a4 1'égard d’un projet proposé ct
d’attribuer ou de refuser permis, licences, aide financiére ou
toute autre autorisation relative & un projet dans les limites
de ses compétences législatives. [Non souligné dans I’origi-

nal.]

[44] Encore une fois, il n’a été évoquée aucunc
situation de fait précise a laquelle s’appliqueraient les
dispositions en question. Les données factuelies sont
tout simplement insuffisantes pour permettre d’affir-
mer que le ministre a restreint le pouvoir de décision
discrétionnaire que lui conférent une ou plusieurs
dispositions législatives.

[45] Je reconnais la validité de I’argument de I’ Asso-
ciation selon lequel il serait bon de pouvoir trancher
dés maintenant certaines des questions qu’elle souléve.
11 serait effectivement préférable de les trancher dans
le cadre d’une seule demande et d’éviter la multiplica-
tion des actions. Mais, les mesures susceptibles d’é&tre
prises a I’avenir n’entraineront pas nécessairement une
dérogation aux compétences d’un ministre fédéral ou
une atteinte a une disposition législative. J’estime que
les réponses a ces questions doivent attendre de plus
amples données factuelles.

Conclusion

[46] Pour ces motifs, la demande visant & obtenir les
ordonnances recherchées est rejetée.

! Infra, ’Entente auxiliaire sur les inspections, clause 5.2;
I’Entente auxiliaire sur I’établissement de standards environ-
nementaux, clause 4.4; et I’Entente auxiliaire sur 1’évalua-
tion environnementale, clause 5.4.0.
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271992] 1 S.C.R. 3, at p. 63.

3 P.E.I Potato Marketing Board v. Willis, [1952] 2 S.C.R.
392.

* Coughlin v. Ontario Highway Transport Board et al.,
[1968] S.C.R. 569; R. v. Furtney, [1991] 3 S.C.R. 89.

3 Infra, Canada-Wide Accord on Environmental Harmo-
nization.

211992] 1 R.CS. 3, a la p. 63.

3 P.E.L Potato Marketing Board v. Willis, [1952]1 2 R.C.S.
392.

* Coughlin v. Ontario Highway Transport Board et al.,
[1968] R.C.S. 569; R. c. Furtney, [1991] 3 R.C.S. 89.

* Infra, Accord pancanadien sur [’harmonisation environ-
nementale.
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APPENDIX

A CANADA-WIDE ACCORD ON
ENVIRONMENTAL HARMONIZATION

VISION

Governments working in partnership to achieve the
highest level of environmental quality for all Cana-
dians.

PURPOSE OF THE ACCORD

To provide a framework and mechanisms to achieve
the vision and to guide the development of sub-
agreements pursuant to the Accord.

THE OBJECTIVES OF HARMONIZATION

The objectives of harmonization are to:

* enhance environmental protection;

* promote sustainable development; and

* achieve greater effectiveness, efficiency,
accountability, predictability and clarity of environ-
mental management for issues of Canada-wide
interest, by:

1. using a cooperative approach, to develop and
implement consistent environmental measures in all
jurisdictions, including policies, standards, objectives,
legislation and regulations;

2. delineating the respective roles and responsibilities
of the Federal, Provincial and Territorial governments
within an environmental management partnership by
ensuring that specific roles and responsibilities will
generally be undertaken by one order of government
only;

3. reviewing and adjusting Canada’s environmental
management regimes to accommodate environmental
needs, innovation, expertise and capacities, and
addressing gaps and weaknesses in environmental
management; and

ANNEXE

UN ACCORD PANCANADIEN SUR
L’"HARMONISATION ENVIRONNEMENTALE

VISION

Des gouvernements travaillant en partenariat en vue
d’assurer & ’ensemble de la population canadienne le
degré le plus élevé de qualité de I’environnement.

BUT DE L’ACCORD

Fournir un cadre de travail et des mécanismes qui
permetiront d’atteindre la vision et d’orienter I’élabo-
ration des ententes auxiliaires conformément a I’Ac-
cord.

LES OBJECTIFS DE L’ HARMONISATION
L’harmonisation vise les objectifs suivants:

* améliorer la protection de I’environnement;

* promouvoir le développement durable; et

* accroitre I’efficacité, ’efficience, I'imputabilité, la
prévisibilité et la clarté en matiére de gestion de
I’environnement relativement aux questions d’intérét
pancanadien par les moyens suivants:

1. utiliser une approche de coopération, élaborer et
mettre en ceuvre des mesures environnementales
cohérentes pour I’ensemble des gouvernements in-
cluant des politiques, des standards, des objectifs, des
lois et des réglements;

2. circonscrire les roles et les responsabilités respectifs
des gouvernements fédéral, des provinces et des
territoires 4 ’intérieur d’un partenariat pour la gestion
de ’environnement tout en s’assurant que les respon-
sabilités et roles spécifiques seront généralement
assumés par un seul ordre de gouvernement;

3. revoir et modifier les régimes de gestion de ’envi-
ronnement au Canada en fonction des besoins environ-
nementaux, des innovations, de [’expertise et des
capacités et prendre des mesures pour remédier aux
lacunes et aux faiblesses dans les activités de gestion
de I’environnement; et,
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4. preventing overlapping activities and inter-

jurisdictional disputes.

PRINCIPLES

Governments agree that their environmental manage-
ment activities will reflect the following:

1. those who generate pollution and waste should bear
the cost of prevention, containment, cleanup or abate-
ment (polluter pays principle);

2. where there are threats of serious or irreversible
environmental damage, lack of full scientific certainty
shall not be used as a reason for postponing cost-
effective measures to prevent environmental degrada-
tion (precautionary principle);

3. pollution prevention is the preferred approach to
environmental protection;

4. environmental measures should be performance-
based, results-oriented and science-based;

5. openness, transparency, accountability and the
effective participation of stakeholders and the public
in environmental decision-making is necessary for an
effective environmental management regime;

6. working cooperatively with Aboriginal people and
their structures of governance is necessary for an
effective environmental management regime;

7. Canada-wide approaches on how to meet the
objectives of this Accord will allow for flexible
implementation required to reflect variations in eco-
systems and local, regional, provincial and territorial
conditions;

8. decisions pursuant to the Accord will be consensus-
based and driven by the commitment to achieve the
highest level of environmental quality within the
context of sustainable development;

4, prévenir le chevauchement des activités et les
conflits intergouvernementaux.

PRINCIPES

Les gouvernements conviennent de respecter les
principes suivants dans le cadre de leurs activités de
gestion de 1’environnement:

1. les générateurs de pollution et de déchets devraient
assumer les colits associés a la prévention, au confine-
ment, a la décontamination et a la réduction (principe
du pollueur-payeur);

2. lorsqu’il y a risque de dommage environnemental
sérieux ou irréversible, I’absence de certitude scientifi-
que absolue ne doit pas servir de raison pour remettre
a plus tard 1’adoption de mesures efficientes visant a
prévenir ou a remédier a la dégradation de I’environ-
nement (principe de prudence);

3. la prévention de la pollution est I’approche privilé-
giée en matiere de protection de ’environnement;

4. les mesures environnementales devraient étre
déterminées en fonction de la performance, orientées
sur les résultats et basées sur des considérations
scientifiques;

5. 'ouverture, la transparence, I’imputabilité et la
participation efficace des intervenants et du public aux
prises de décisions touchant 1’environnement sont
essentielles dans un régime de gestion de I’environne-
ment qui se veut efficace;

6. travailler en collaboration avec les autochtones et
leurs structures de décision est nécessaire a 1’efficacité
d’un régime de gestion de I’environnement;

7. les approches pancanadiennes visant & rencontrer les
objectifs de 1’Accord permettront de faire preuve de
souplesse dans la mise en ceuvre pour tenir compte
des différences dans les écosystémes et des conditions
locales, régionales, provinciales et territoriales;

8. les décisions prises conformément au présent
Accord le seront par consensus et respectueuses de
I’engagement & assurer le degré le plus élevé de
qualit¢ de I’environnement dans un contexte de
développement durable;
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9. nothing in this Accord alters the legislative or other
authority of the governments or the rights of any of
them with respect to the exercise of their legislative or
other authorities under the Constitution of Canada;

10. legislation, regulations, policies and existing
agreements should accommodate the implementation
of this Accord;

11. the environmental measures established and
implemented in accordance with this Accord will not
prevent a government from introducing more stringent
environmental measures to reflect specific circum-
stances or to protect environmentals or environmental
values located within its jurisdiction;

12, this Accord and sub-agreements do not affect
aboriginal or treaty rights;

13. all Canadians should be confident that their
environment is respected by neighbouring Canadian
jurisdictions.

SUB-AGREEMENTS

1. The governments will enter into multi-lateral sub-
agreements to implement the commitments set out in
this Accord. These sub-agreements will be related to
specific components of environmental management or
environmental issues to be addressed on a Canada-
wide partnership basis.

2. These sub-agreements or their implementation
agreements will delineate specific roles and responsi-
bilities to provide a one-window approach to the
implementation of environmental measures; in the case
of environmental assessment that means a single
assessment and a single review process which may
involve more than one jurisdiction.

3. Roles and responsibilities will be undertaken by the
order of government best situated to effectively
discharge them. In assessing which government is best

9. le présent Accord ne modifie en rien le pouvoir
législatif ou autre des gouvernements, ou les droits de
I’'un d’eux se rapportant a I’exercice de son pouvoir
législatif ou autre, en vertu de la Constitution cana-
dienne;

10. les lois, les réglements, les politiques et lecs
ententes existantes feront 1’objet de modifications, au
besoin, pour permettre la mise en ceuvre du présent
Accord;

11. les mesures environnementales adoptées ct mises
en ceuvre en conformité avec le présent Accord
n’empécheront pas un gouvernement d’adopter des
mesures environnementales plus sévéres pour tenir
compte de circonstances particuliéres ou pour protéger
des milieux ou des valeurs environnementales relevant
de sa compétence;

12. le présent Accord et les ententes auxiliaires ne
modifient en rien les droits ou les traités reconnus aux
autochtones;

13. tous les canadiens peuvent étre assurés que les
gouvernements canadiens respectent leur environne-
ment.

ENTENTES AUXILIAIRES

1. Les gouvernements concluront des ententes auxiliai-
res multilatérales pour mettre en ceuvre les engage-
ments décrits au présent Accord. Ces ententes auxiliai-
res viseront des éléments particuliers de la gestion de
I’environnement ou des questions environnementales
qui demandent une approche pancanadienne axée sur
des partenariats.

2. Ces ententes auxiliaires ou leurs ententes de mise
en ceuvre circonscriront des roles et des responsabilités
spécifiques afin de permettre 1’établissement d’un
guichet unique pour la mise en ccuvre de mesures
environnementales. Dans le cas de ’évaluation envi-
ronnementale, cela se traduit par une seule évaluation
et un processus de révision unique pouvant impliquer
plus d’un gouvernement.

3. Les rbles et les responsabilités seront assumés par
le gouvernement le mieux placé pour s’en acquitter
avec efficacité. Pour déterminer quel est le gouverne-
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situated, governments will give consideration to
applicable criteria, such as:

« scale, scope and nature of environmental issue
« equipment and infrastructure to support obligations

» physical proximity

« efficiency and effectiveness

+ human and financial resources to deliver obligations
» scientific and technical expertise

« ability to address client or local needs

» interprovincial/interterritorial/international consider-
ations

4. Pursuant to this Accord, governments may also
enter into regional or bilateral implementation agree-
ments on regional or local issues, for specific ecosys-
tems, for the purposes of providing for necessary
variations in the implementation of environmental
measures, or for facilitating cooperation in matters not
specifically covered under this general multi-lateral
Accord.

S. In undertaking a role under a sub-agreement, a
government will assume results-oriented and measur-
able obligations for the discharge of that role, and
commit to regular public reporting to demonstrate that
its obligations have been met.

6. When a government has accepted obligations and is
discharging a role, the other order of government shall
not act in that role for the period of time as deter-
mined by the relevant sub-agreement.

7. In instances where a government is unable to fulfil
its obligations under this Accord, the concerned
governments shall develop an alternative plan to
ensure that no gaps are created within the environ-
mental management regime. As a general guideline,
these plans will be completed within six months.

8. In areas where governments have been unable to
reach consensus on a Canada-wide approach, each

ment le mieux placé pour agir, les gouvernements
s’appuieront sur des critéres d’application tels que:

» étendue, portée et nature de la question environne-
mentale '

+ équipement et infrastructure nécessaires au respect
des obligations

« proximité physique

« ressources humaines et financiéres nécessaires au
respect des obligations

» expertise scientifique et technique

» capacité de satisfaire aux besoins de la clientéle ou
aux besoins locaux

« considérations interprovinciales/interritoriales/interna-
tionales

4. En vertu du présent Accord, les gouvernements
pourront également conclure des ententes de mise en
ceuvre régionales ou bilatérales sur des enjeux locaux
ou régionaux, pour des besoins d’écosystémes particu-
liers, pour permettre des variations nécessaires dans la
mise en ceuvre des mesures environnementales ou
pour faciliter la collaboration dans des dossiers qui
n’entrent pas spécifiquement dans le champ du présent
Accord général multilatéral.

5. Lorsqu’un gouvernement s’engage a assumer un
role aux termes d’une entente auxiliaire, il s’acquittera
des obligations orientées sur les résultats et mesurables
associées a ce role et s’engagera a rendre réguliére-
ment compte publiquement du respect de ses obliga-
tions.

6. Lorsqu’un gouvernement a accepté de remplir
certaines obligations et assume un réle, ’autre ordre
de gouvernement ne doit pas intervenir dans ce role
pour la durée prévue a I’entente auxiliaire pertinente.

7. Si un gouvernement se trouve dans I’incapacité de
remplir les obligations qu’il a contractées en vertu de
1’Accord, les gouvernements intéressés devront élabo-
rer un plan alternatif qui permettra d’éviter 1’appari-
tion de lacunes dans le régime de gestion de [’environ-
nement. En régle générale, ces plans seront complétés
en 'espace de six mois.

8. Dans les domaines ou les gouvernements n’ont pas
pu atteindre un consensus sur une approche pancana-
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government is free to act within its existing authority
and will advise the other governments accordingly.

9. When a sub-agreement or implementation agree-
ment assigns specific roles or responsibilities to one
order of government, the other order of government
will review and seek to amend as necessary their
legislation, regulations, policies and existing agree-
ments to provide for the implementation of that sub-
agreement.

10. Nothing in this Accord will prevent a government
from taking action within its authority to respond to
environmental emergencies consistent with existing
emergency response agreements.

ADMINISTRATION

1. It is the intention of Ministers to conclude sub-
agreements on all areas of environmental management
that would benefit from Canada-wide coordinated
action.

2. Through the Canadian Council of Ministers of the
Environment (CCME), ministers will set priorities and
establish workplans for addressing issues of Canadian-
wide significance pursuant to this Accord. Any
government may bring forward issues for consider-
ation by the Council of Ministers.

3. Ministers will review progress under the Accord
and will provide regular public reports on meeting
obligations under the Accord,

4. The resource implications of any adjustments to
government programming resulting from this Accord
and its sub-agreements will be examined and
addressed.

5. This Accord and its sub-agreements may be
amended from time to time with the consent of the
governments.

dienne, chaque gouvernement est libre d’intervenir
dans les limites de sa compétence et en avisera les
autres gouvernements en conséquence .

9. Lorsque des rdles et des responsabilités spécifiques
seront attribués a un ordre de gouvernement cn vertu
d’une entente auxiliaire ou d’une entente de mise en
ceuvre, ’autre ordre de gouvernement devra revoir et
chercher 4 modifier, au besoin, ses lois, réglements,
politiques et ententes existantes afin de permetire la
mise en ceuvre de cette entente auxiliaire.

10. Rien dans le présent Accord n’empéche un gou-
vernement d’intervenir, a I’intérieur de ses compéten-
ces, pour répondre a des urgences environnementales,
en conformité avec les ententes déja en cours sur les
réponses aux nrgences environnementales.

ADMINISTRATION

1. Il est de l’intention des ministres de conclure des
ententes auxiliaires dans tous les domaines de la
gestion de ’environnement ol une action pancana-
dienne concertée offre des avantages.

2. Par ’entremise du Conseil canadien des ministres
de ’environnement (CCME), les ministres détermine-
ront des priorités et établiront des plans de travail afin
de traiter les questions d’importance pancanadienne
conformément au présent Accord. Tous les gouverne-
ments peuvent porter des questions a I’attention du
Conseil des ministres.

3. Les ministres réviseront les progrés réalisés relative-
ment a D’Accord et produiront réguliérement des
rapports publics faisant état du respect des obligations
contractées en vertu de 1’ Accord.

4. Les répercussions sur les ressources de toute
modification des programmes gouvernementaux
découlant du présent Accord et de ses ententes auxi-
liaires seront examinées et feront 1’objet de mesures
particuliéres.

5. Le présent Accord et ses ententes auxiliaires
peuvent étre modifiés de temps a autre, avec le
consentement des gouvernements.
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6. This Accord comes into force as of January 29,
1998. A government may withdraw from this Accord
six months after giving notice.

7. The Council of Ministers in consultation with the
public will review this Accord 2 years after the date
of its coming into force to evaluate its effectiveness
and determine its future.

8. Each government will make the Accord and
Canada-wide sub-agreements available to the public.

CANADA-WIDE ENVIRONMENTAL
INSPECTIONS SUB-AGREEMENT

1. OBJECTIVES

1.1. Consistent with the Canada-wide Accord on
Environmental Harmonization, and to enhance the
regimes for compliance verification under environ-
mental protection laws, the objectives of this Sub-
Agreement are:

1.1.1 To provide an efficient and cost effective
approach to inspections in Canada.

1.1.2 To provide one window delivery of inspection
activities related to environmental protection laws.

2. SCOPE

2.1 This Sub-Agreement applies to inspection activ-
ities undertaken for the purpose of compliance verifi-
cation with environmental protection laws.

2.1.1 “Inspection activities” means any function that
allows for compliance verification with environ-
mental requirements such as site visits, examining
substances, products or wastes, taking samples for
analysis, examining records or other information,
responding to complaints, and review of self-
reported information.

6. Le present Accord entre en vigueur le 29 janvier
1998. Un gouvernement peut se retirer du présent
Accord six mois aprés en avoir donné avis.

7. Le Conseil des ministres, en consultation avec le
public, révisera le présent Accord deux ans aprés la
date de son entrée en vigueur pour évaluer son effica-
cité et déterminer son avenir.

8. Chaque gouvernement s’assurera de rendre disponi-
ble au public I’Accord et ses ententes auxiliaires
pancanadiennes.

ENTENTE AUXILIAIRE PANCANADIENNE SUR
LES INSPECTIONS ENVIRONNEMENTALES

1. OBJECTIFS

1.1 Conformément a 1I’Accord pancanadien sur 1’har-
monisation environnementale et dans le but d’amélio-
rer les régimes de vérification du respect des lois sur
la protection de 1’environnement, les objectifs visés
par la présente entente auxiliaire sont les suivants:

1.1.1 Fournir une fagon efficiente et économique
d’assurer les inspections au Canada.

1.1.2 Permettre la prestation d’activités d’inspection
liées aux lois sur la protection de I’environnement
par un guichet unique.

2. PORTEE

2.1 La présente entente auxiliaire est applicable aux
activités d’inspection entreprises a des fins de vérifica-
tion du respect des lois sur la protection de 1’environ-
nement.

2.1.1 «activités d’inspection» S’entend de toute
fonction qui permet la vérification du respect des
obligations en matiére d’environnement, comme des
visites sur les lieux, 1’examen de substances, de
produits ou de déchets, le prélevement d’échantil-
lons a des fins d’analyse, ’examen de registres ou
d’autres renseignements, la réponse a des plaintes et
I’examen de renseignements communiqués par les
personnes réglementées.
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2.1.2 “compliance verification” means actions taken
by governments to verify that the operations and
activities of regulatees are in conformity with the
law.

2.2 This Sub-Agreement does not apply to enforce-
ment activities or any other matter governments agree
to exclude as specified through implementation
agreements.

2.3 The focus of this Sub-Agreement is on areas
where federal, provincial and territorial governments
have the ability to take action in the same situations.
Based on assessment of which government is best-
situated, implementation agreements could encompass
inspection activities relative to other environmental
legislation on a case-by-case basis as agreed to by the
respective governments.

3. PRINCIPLES

3.1 In addition to principles identified in the Canada-
wide Accord on Environmental Harmonization,
inspection activities pursuant to implementation
agreements under this Sub-Agreement will reflect the
following:

3.1.1 Transparency: Inspection information will be
shared between and among governments and reports
on inspection activities will be publicly available.

3.1.2 Equity: Governments are committed to
achieving a consistent level of environmental
quality across Canada.

3.1.3 Risk Based Approach: Governments will set
priorities for inspection activities in consideration of
environmental and health risks.

4. APPROACH

4.1 Governments may co-ordinate and harmonize the
delivery of inspection activities under this Sub-
Agreement through implementation agreements,

2.1.2 «vérification du respect» S’entend des mesures
prises par les gouvernements afin de vérifier si les
opérations et les activités des personnes réglemen-
tées sont conformes a la loi.

2.2. La présente entente auxiliaire ne s’applique pas
aux activités d’application et aux autres questions
exclues par entente entre les gouvernements dans des
ententes de mise en ceuvre,

2.3 La présente entente auxiliaire vise les domaines ot
les gouvernements fédéral, des provinces et des
territoires ont la capacité de prendre des mesures dans
les mémes situations. En se fondant sur une évaluation
du gouvernement qui est le mieux placé pour agir, les
ententes de mise en ceuvre pourraient porter sur des
activités d’inspection visant d’autres lois environne-
mentales, au cas par cas, selon les modalités conve-
nues par les gouvernements respectifs.

3. PRINCIPES

3.1 Outre les principes décrits dans 1’ Accord pancana-
dien sur I’harmonisation environnementale, les activi-
tés d’inspection découlant des ententes de mise en
ceuvre visés par la présente entente auxiliaire refléte-
ront les principes suivants:

3.1.1 La transparence: les renseignements relatifs
a I’inspection seront partagés entre et parmi les
gouvernements, et les rapports sur les activités
d’inspection seront accessibles au public.

3.1.2 L’équité: les gouvernements sont déterminés
a assurer un niveau cohérent de qualité de 1’envi-
ronnement a la grandeur du Canada.

3.1.3 Une démarche axée sur les risques: les
gouvernements établiront des priorités en matiére
d’activités d’inspection en tenant compte des risques
pour ’environnement et pour la santé.

4. DEMARCHE

4.1 Les gouvernements peuvent coordonner et harmo-
niser la prestation des activités d’inspection visées par
la présente entente auxiliaire au moyen d’ententes de
mise en ceuvre.
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4.2 As a general rule, governments will maintain an
inspection capacity but may divide the delivery of
inspection activities between or among the govern-
ments, depending upon which is best situated to do the
tasks.

4.2.1 In the context of this Sub-Agreement, the
normal inspection functions of the federal govern-
ment will include international borders and obliga-
tions, transboundary domestic issues, federal lands
and facilities, products/substances in Canada-wide
trade and commerce, and other matters specific to
the federal government.

4.2.2 In the context of this Sub-Agreement, the
normal inspection functions of provincial and
territorial governments will include industrial and
municipal facilities and discharges, application of
laws on provincial and territorial land, waste dis-
posal and destruction, and other matters specific to
provincial and territorial governments.

4.2.3 This Sub-Agreement does not preclude the
sharing of inspection activities as agreed by govern-
ments through implementation agreements.

4.3 For the purpose of this Sub-Agreement, the normal
functions set out in 4.2. may be varied based on a
best-situated assessment as per criteria outlined in 4.4,
and as agreed to by governments through development
of specific implementation agreements.

4.4 In assessing which government is best situated,
governments will give consideration to applicable
criteria such as:

— scale, scope and nature of environmental issue

— equipment and infrastructure to support activities
— physical proximity

— efficiency and effectiveness

— human and financial resources to deliver obligations

— scientific and technical expettise
— ability to address client or local needs

4.2 En régle générale, les gouvernements conserveront
un pouvoir d’inspection, mais peuvent se répartir entre
eux ou parmi eux la prestation d’activités d’inspection,
en fonction de celui qui est le mieux placé pour
s’acquitter de ces taches.

4.2.1 Dans le cadre de la présente entente auxiliaire,
les fonctions normales d’inspection du gouverne-
ment fédéral comprendront les frontiéres et les
obligations internationales, les questions transfronta-
lieres internes, les terres et les installations fédéra-
les, les produits/substances échangés dans le marché
et le commerce pancanadien et les autres domaines
spécifiques au gouvernement fédéral.

4.2.2 Dans le cadre de la présente entente auxiliaire,
les fonctions normales d’inspection des gouverne-
ments des provinces et des territoires comprennent
les installations et les rejets industriels et munici-
paux, I’application des lois sur les terres provincia-
les et territoriales, la disposition et I’élimination des
déchets, et les autres domaines spécifiques aux
gouvernements des provinces et des territoires.

4.2.3 La présente entente auxiliaire n’exclut pas le
partage d’activités d’inspection convenues par les
gouvernements dans le cadre d’ententes de mise en
ceuvre.

4.3 Pour les fins de la présente entente auxiliaire, les
fonctions normales définies en 4.2 peuvent varier en
se basant sur 1’évaluation du gouvernement le mieux
situé en 4.4 et tel qu’entendu entre les gouvernements
dans les ententes spécifiques de mise en ceuvre.

4.4 Dans une évaluation du gouvernement le mieux
placé, les gouvernements tiendront compte des critéres
d’application tels que:

— importance, portée et nature de la question environ-
nementale;

— équipement et infrastructure d’appui aux activités;
— proximité géographique;

— efficience et efficacité;

— ressources humaines et financiéres nécessaires au
respect des obligations;

— expertise scientifique et technique;

— capacité de satisfaire aux besoins de la clientéle ou
aux besoins locaux;
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— interprovincial, interterritorial/international
siderations

— government already performing inspections

con-

5. ACCOUNTABILITY

5.1 In undertaking a role under this sub-agreement, a
government will assume obligations for the discharge
of that role, and commit to report publicly to demon-
strate that their obligations have been met.

5.2 When a government has accepted obligations and
is discharging a role, the other order of government
shall not act in that role for the period of time as
determined by the relevant implementation agreement,
Legislative authorities are not altered through this sub-
agreement.

5.3 In instances where a government is unable to fulfil
its obligations under this sub-agreement, the concerned
governments shall develop an alternative plan to
ensure that no gaps are created within the environ-
mental management regime. In developing an alterna-
tive plan, the concerned governments will jointly
identify issues to be addressed, collaborative mechan-
isms, and a plan of action, including timeframes for
implementation of the plan. As a general guideline,
these plans will be completed within six (6) months.

6. IMPLEMENTATION

6.1 Governments will identify inspection activities that
would benefit from harmonization and specify the
applicable legislation/regulations in the implementation
agreements.

6.2 Governments will seek to establish timely and
effective information sharing and reporting, coordinate
quality assurance and control programs, and seek
mutual support utilizing the strengths and capabilities
of each jurisdiction throughout implementation of this
Sub-Agreement.

— considérations interprovinciales, interterritoriales et
internationales;
— gouvernement qui procéde déja aux inspections.

5. IMPUTABILITE

5.1 Lorsqu’un gouvernement s’engage i assumer un
role en vertu de la présente entente auxiliaire, il devra
s’acquitter des obligations associées & ce role ct
s’engager a rendre compte publiquement du respect de
ces obligations.

5.2 Lorsqu’un gouvernement a accepté de remplir
certaines obligations et assume un rdle, I’autre ordre
de gouvernement ne doit pas intervenir dans ce role
pour la durée prévue dans ’entente de mise en ccuvre
applicable. Les compétences législatives ne sont en
rien modifiées par la présente entente auxiliaire.

5.3 Si un gouvernement se trouve dans I’ incapacité de
remplir les obligations qu’il a contractées en vertu de
la présente entente auxiliaire, les gouvernements
intéressés devront élaborer un plan de rechange qui
permettra d’éviter D'apparition de lacunes dans le
régime de gestion de I’environnement. Lors de 1’éta-
blissement de ce plan de rechange, les gouvernements
concernés détermineront ensemble les questions a
aborder et les mécanismes de collaboration, ainsi
qu’un plan d’action, incluant I’échéancier pour la mise
en ccuvre du plan. En régle générale, ces plans de
rechange seront complétés en ’espace de six mois.

6. MISE EN (EUVRE

6.1 Les gouvernements détermineront les activités
d’inspection susceptibles de profiter de I’harmonisation
et préciseront les dispositions législatives et réglemen-
taires visées dans les ententes de mise en ceuvre.

6.2 Les gouvernements s'efforceront d’établir un
systéme de partage et de communication efficace et
opportun des informations, de coordonner les program-
mes d’assurance et de contrdle de la qualité, et de
s’aider mutuellement par ’emploi des forces et des
capacités de chaque administration pendant la mise cn
ceuvre de la présente entente auxiliaire.
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6.3 Where an inspection activity, conducted by a
government that is acting on behalf of another, reveals
a suspected violation of a specified law, the adminis-
tering government will contact the other government
as soon as practical to advise of the situation consis-
tent with procedures outlined in implementation agree-
ments.

6.4 The gathering and sharing of information will
respect all relevant access to information and privacy
laws and requirements for public disclosure or confi-
dentiality within environmental protection laws.
Consultation between or among governments will be
undertaken as appropriate.

6.5 All implementation agreements will establish
public reporting mechanisms, and a process consistent
with 5.3, as part of the accountability framework.

6.6 Implementation agreements under this Sub-
Agreement should address the following additional
implementation aspects to the extent possible:

— coordination of training of inspectors;

— development of consistent methods, procedures and
practices;

- a compatible database of inspection results;

—resource implications of the obligations that a
jurisdiction might have to assume through the imple-
mentation of this Sub-Agreement;

— the mechanism for, and linkage between, inspection
activities and investigations in non-compliance situ-
ations;

— any other matter necessary to implement the Sub-
Agreement as agreed by governments.

7. MANAGEMENT AND ADMINISTRATION

7.1 Ministers, through CCME, will review progress,
address issues and effectively administer the require-
ments of this Sub-Agreement.

6.3 Lorsqu’une activité d’inspection exercée par un
gouvernement agissant pour le compte d’un autre
révele une violation présumée d’une loi visée, le
gouvernement gestionnaire communiquera le plus t6t
possible avec [autre gouvernement pour 1’aviser
conformément aux procédures prévues dans les
ententes de mise en ceuvre.

6.4 La cueillette et le partage d’informations se feront
dans le respect de toutes les lois d’accés a I’informa-
tion et de protection de la vie privée pertinentes et de
toutes les prescriptions pertinentes en mati¢re de
divulgation ou de confidentialité dans les lois sur la
protection de I’environnement. On procédera au besoin
a la consultation des divers gouvernements intéressés,

6.5 Toutes les ententes de mise en ceuvre établiront
des mécanismes de production de rapports publics de
méme qu’un processus conforme a I’article 5.3 sur
I’imputabilité.

6.6 Les ententes de mise en ceuvre établies aux termes
de la présente entente auxiliaire devraient, dans la
mesure du possible, prévoir les aspects décisionnels
suivants des mesures de mise en ccuvre:

— la coordination de la formation des inspecteurs;

— I’élaboration de méthodes, de procédures et de
pratiques cohérentes;

— une base de données compatible sur les résultats des
inspections;

— les répercussions sur les ressources des obligations
qu’un gouvernement peut devoir assumer dans la mise
en ceuvre de la présente entente auxiliaire;

— le mécanisme permettant d’établir la liaison entre les
activités d’inspection et les enquétes qui s’imposent
dans des situations de violation de la loi;

— tout autre point nécessaire 4 la mise en ceuvre de la
présente entente auxiliaire dont les gouvernements
peuvent convenir.

7. GESTION ET ADMINISTRATION

7.1 Les ministres, par ’entremise du CCME, examine-
ront les enjeux et exécuteront les obligations qui sont
prévues a la présente entente auxiliaire.
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7.2 This Sub-Agreement may be amended from time
to time with the consent of the governments,

7.3 This Sub-Agreement shall enter into force on the
date of execution indicated herein. A government may
withdraw from this Sub-Agreement six (6) months
after giving notice.

7.3.1 Implementation agreements under this Sub-
Agreement shall enter into force on the last date of
execution indicated therein., A government may
withdraw from an implementation agreement six (6)
months after giving notice.

7.4 The Council of Ministers, in consultation with the
public, will review this Sub-Agreement two (2) years
after the date of its coming into force to evaluate its
effectiveness and determine its future.

8. OTHER

8.1 The harmonization of applicable inspection func-
tions in Yukon and Northwest Territories will be
implemented after further resource management and
related environmental protection responsibilities are
devolved to the Territorial Governments or through
intergovernmental agreements, which include appropri-
ate roles for resource management institutions estab-
lished pursuant to aboriginal claims agreements.

CANADA-WIDE ENVIRONMENTAL
STANDARDS SUB-AGREEMENT

1. OBJECTIVES

1.1 Consistent with the Canada-wide Accord on
Environmental Harmonization, the objectives of this
Sub-Agreement are:

1.1.1 To provide for the continual development,
improvement, and attainment of priority Canada-
wide Environmental Standards for environmental
quality and human health across Canada, consistent
with the vision and principles of the Accord.

7.2 La présente entente auxiliaire peut étre modifiée
de temps a autre, avec le consentement des gouverne-
ments.

7.3 Cette entente auxiliaire entre en vigueur 4 la date
d’exécution indiquée aux présentes. Un gouvernement
peut se retirer de la présente entente auxiliaire aprés
un préavis de six mois.

7.3.1 Les ententes de mise en ceuvre découlant de
la présente entente auxiliaire entrent en vigueur a la
date d’exécution indiquée aux présentes. Un gouver-
nement peut se retirer d’une entente de misc en
ceuvre aprés un préavis de six mois,

7.4 Le Conseil des ministres, en consultation avec
le public, révisera la présente entente auxiliaire
deux ans apres sa date d’entrée en vigucur afin
d’évaluer son efficacité et de déterminer son futur.

8. AUTRES DISPOSITIONS

8.1 L’harmonisation des fonctions d’inspection appli-
cables au Yukon et dans les Territoires du Nord-
Ouest, sera mise en ccuvre aprés la dévolution aux
administrations territoriales de plus amples pouvoirs
pour la gestion des ressources et la protection environ-
nementale connexe ou au moyen d’accords intergou-
vernementaux, qui englobent les réles appropriés pour
les institutions de gestion des ressources constituées
aux termes des ententes relatives aux revendications
autochtones.

ENTENTE AUXILIAIRE PANCANADIENNE
SUR L’ETABLISSEMENT DE STANDARD
ENVIRONNEMENTAUX

1. OBJECTIFS

1.1 Conformément a I’Accord pancanadien sur I'har-
monisation environnementale, les objectifs de la
présente entente auxiliaire sont les suivants:

1.1.1 Veiller a I’¢laboration, a amélioration et a
I’atteinte continue des standards environnementaux
pancanadiens prioritaires sur la qualité de I’environ-
nement et la santé humaine, conformément a la
vision et aux principes de 1’Accord.
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1.1.2 To provide for a cooperative, co-ordinated
federal, provincial and territorial approach for:

— identifying Canada-wide environmental prior-
ities;

— developing Canada-wide Environmental Stan-
dards for the identified priorities;

— agreeing on the actions required and obligations
of governments for attaining the agreed-upon
Canada-wide Environmental Standards;

— effective, efficient and harmonized implementa-
tion; and

— accountability to Canadians for meeting obliga-
tions and attaining agreed-upon Canada-wide
Environmental Standards.

2. SCOPE

2.1 For the purposes of this Sub-Agreement, Canada-
wide Environmental Standards encompass qualitative
or quantitative standards, guidelines, objectives and
criteria for protecting the environment and human
health.

2.2 The primary focus of this Sub-Agreement is on
Canada-wide priority ambient environmental standards
for the quality of air, water, soil, biota, other media,
and for other components of ecosystems as well as
ecosystems themselves.

2.3 Where governments agree, Canada-wide Environ-
mental Standards may also, where appropriate, and/or
in support of the objectives of this Sub-Agreement
include:

— discharge specifications on the quantity and/or
quality of a release of a specific type/source of pollu-
tion;

— product and/or waste specifications on the limits of
a substance and/or the environmental performance for
a commercial product.

2.4 This Sub-Agreement covers Canada-wide Environ-
mental Standards for priorities as agreed to by govern-

1.1.2 Ftablir un mécanisme de coopération et de
coordination fédéral, provincial et territorial en vue:

— de déterminer les priorités environnementales
pancanadiennes;

— d’élaborer des standards environnementaux
pancanadiens répondant aux priorités établies;

— de s’entendre sur les mesures a prendre et sur
les obligations des gouvernements afin d’atteindre
les standards environnementaux pancanadiens
convenus;

— d’appliquer les standards de fagon efficiente,
efficace et harmonisée; et

— de rendre compte aux Canadiens des efforts dé-
ployés en vue de respecter les obligations et
d’atteindre les standards environnementaux
pancanadiens convenus.

2. PORTEE

2.1 Aux fins de la présente entente auxiliaire, les
standards environnementaux pancanadiens englobent
les standards qualitatifs ou quantitatifs, les lignes
directrices, les objectifs et les critéres qui visent a
protéger ’environnement et la santé humaine.

2.2 L’objectif premier de la présente entente auxiliaire
vise les standards pancanadiens prioritaires ambiant
pour la qualité¢ de 1’air, de I’eau, du sol, du biote et
des autres milieux, des autres éléments des écosyste-
mes ainsi que des écosystémes en tant que tels.

2.3 Les standards environnementaux pancanadiens
peuvent aussi, dans les cas ol les gouvernements
s’accordent et ol ce serait opportun, comprendre les
points suivants, & ’appui des objectifs de la présente
entente auxiliaire:

— des spécifications quant a la quantité ou aux proprié-
tés des rejets provenant d’un type ou d’une source
spécifique de pollution;

—des spécifications relatives aux produits ou aux
déchets, sur les limites d’une substance ou sur la
performance environnementale d’un produit commer-
cial.

2.4 La présente entente auxiliaire s’applique aux
priorités convenues par les gouvernements a 1’égard
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ments. It permits governments to develop and imple-
ment standards which are not Canada-wide priorities
under this Sub-Agreement.

3. PRINCIPLES

3.1 In addition to principles identified in the Canada-
wide Accord on Environmental Harmonization, the
following underpin the development and attainment of
Canada-wide Environmental Standards:

3.1.1 Pollution Prevention: Pollution prevention is
the preferred approach to environmental protection.
Governments will place emphasis on a pollution
prevention approach when implementing standards
under this Sub-Agreement.

3.1.2 Science-based: Canada-wide Environmental
Standards developed under this Sub-Agreement will
be based on sound science.

3.1.3 Precautionary Principle; Where there are
threats of serious or irreversible environmental
damage, lack of full scientific certainty shall not be
used as a reason for postponing the development
and implementation of standards.

3.1.4 Equity: Governments are committed to
achieving a consistent level of environmental
quality across Canada.

3.1.5 Results-oriented: The Canada-wide Environ-
mental Standards will be expressed in terms of the
desired environmental result/outcome. Timelines
will be established for their attainment. Other
performance measures and indicators will be estab-
lished where applicable to provide additional bench-
marks for monitoring and reporting on the attain-
ment of agreed-upon Canada-wide Environmental
Standards.

3.1.6 Flexibility: While recognizing the principle of
equity and the merits of Canada-wide consistency of

des standards environnementaux pancanadiens. Elle
permet aux gouvernements d’élaborer et d’appliquer
des standards qui ne constituent pas des priorités
pancanadiennes aux fins de la présente entente auxi-
liaire,

3. PRINCIPES

3.1 Outre les principes énoncés dans 1’Accord panca-
nadien sur I’harmonisation environnementale, les
principes suivants sous-tendent 1'élaboration et la
réalisation de standards environnementaux pancana-
diens:

3.1.1 Prévention de la pollution: La prévention de
la pollution est I’approche privilégiée pour protéger
Penvironnement. Les gouvernements mettront
’accent sur la prévention de la pollution lorsqu’ils
appliqueront les standards prévus dans la présente
entente auxiliaire.

3.1.2 Fondement scientifique; En vertu de la
présente entente auxiliaire, les standards environne-
mentaux pancanadiens seront établis sur un solide
fondement scientifique.

3.1.3 Principe de précaution: Lorsqu'il y a risque
de dommage environnemental sérieux ou irréversi-
ble, ’absence d’une certitude scientifique absolue
ne doit pas servir de raison pour remettre a plus
tard ’adoption et la mise en ceuvre de standards.

3.14 Equité: Les gouvernements s’engagent a
atteindre un niveau cohérent de qualité de I’environ-
nement a la grandeur du Canada.

3.1.5 Orientation sur les résultats: Les standards
environnementaux pancanadiens seront exprimés en
fonction des résultats recherchés par rapport &
I’environnement. Des échéances seront définies pour
leur atteinte. On établira d’autres mesures et indica-
teurs de rendement s’il y a lieu afin de fixer d’au-
tres points de repére pour la surveillance des stan-
dards environnementaux pancanadiens qui auront
été convenus, et pour I’établissement de rapports au
sujet de ces standards.

3.1.6 Souplesse: Sans négliger le principe de
I’équité et les avantages d’une cohérence pancana-
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environmental standards, this Sub-Agreement
recognizes the need for local, regional, provincial
and territorial flexibility in the measures taken to
attain the standards. Decisions on the most appro-
priate and effective measures to attain the standards
will be at the discretion of the responsible govern-
ments.

3.1.7 Sustainable Development Context: Measures
to attain agreed-upon Canada-wide Environmental
Standards will be determined in a sustainable
development context, recognizing environmental and
socio-economic considerations.

3.1.8 Public and Stakeholder Participation: The
public and stakeholders will have a meaningful
opportunity to provide input on priorities and the
development and implementation of Canada-wide
Environmental Standards as described in this Sub-
Agreement.

4. ACCOUNTABILITY

For the purposes of this Sub-Agreement, governments
agree:

4.1 to participate in the prioritization, development and
recommendation of Canada-wide priority standards to
Ministers;

4.2 to ensure that standards are met through the
application of their respective environmental manage-
ment programs. In choosing how to ensure that agreed
standards are met, governments have the flexibility to
adapt their management regimes to the priorities and
unique situations within their borders;

4.3 to report to the public on plans for the attainment
of the Canada-wide Environmental Standards based on
the established timelines and other performance
criteria, and on progress in attaining them;

4.4 that when a government has accepted obligations
and is discharging a role under this Sub-Agreement,
the other order of government shall not act in that role

dienne des standards environnementaux, la présente
entente auxiliaire reconnait la nécessité de prendre
des mesures souples pour atteindre ces standards au
niveau local, régional, provincial et territorial. Ce
sont les gouvernements responsables qui, a leur
discrétion, décideront des mesures les plus appro-
priées et les plus efficaces pour atteindre les stan-
dards.

3.1.7 Contexte de développement durable: Les
mesures a prendre pour atteindre les standards
environnementaux pancanadiens convenus seront
déterminées dans le contexte du développement
durable, en tenant compte des facteurs environne-
mentaux et socio-économiques.

3.1.8 Participation du public et des intervenants:
Le public et les intervenants concernés auront des
opportunités complétes et efficaces de faire valoir
leur point de vue sur les priorités, 1’établissement et
la mise en ceuvre de standards environnementaux
pancanadiens, en conformité avec la présente
entente auxiliaire,

4. IMPUTABILITE

Aux fins de la présente entente auxiliaire, les gouver-
nements conviennent:

4.1 de participer a la priorisation, au développement et
aux recommandations aux ministres de standards
prioritaires pancanadiens;

4.2 d’assurer I’atteinte de standards dans la mise en
ceuvre de leurs programmes respectifs de gestion de
I’environnement. Lorsqu’ils déterminent comment
rencontrer les standards convenus, les gouvernements
ont la souplesse pour adapter leurs régimes de gestion
aux priorités et aux circonstances particuliéres qui
existent a ’intérieur de leurs frontiéres;

4.3 de rendre publics leurs plans pour atteindre les
standards environnementaux pancanadiens en fonction
des échéanciers et de critéres de performance, ainsi
que sur |’état d’avancement de ces plans;

4.4 que, lorsqu’un ordre de gouvernement a accepté de
remplir certaines obligations et assume un réle con-
tracté en vertu de la présente entente auxiliaire, I’autre
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for the period of time as determined in the relevant
agreement. Legislative authorities are not altered
through this Sub-Agreement;

4.5 that in instances where a government is unable to
fulfil its obligations under this Sub-Agreement, the
concerned governments shall develop an alternative
plan to ensure that no gaps are created within the
environmental management regime.

4.6 In developing an alternative plan, the concerned
governments will jointly identify issues to be
addressed, collaborative mechanisms, and a plan of
action, including timeframe for implementation of he
[sic] plan. As a general guideline, these alternative
plans will be completed within six (6) months.

5. DEVELOPMENT OF STANDARDS
5.1 Identification of Priorities

5.1.1 Ministers of the Environment, through the
CCME, will establish priorities for the development
of Canada-wide Environmental Standards and the
timeframe for their development and implementa-
tion,

5.1.2 In support of consideration by Ministers,
governments will identify existing and emerging
issues of Canada-wide significance with potential
impacts on the environment and human health.

5.1.3 As the first step for any proposed Canada-
wide Environmental Standard, governments agree to
consult each other and to cooperatively determine
an appropriate course of action. As a general
guideline, the appropriate course of action will be
agreed to within six (6) months.

5.2 Process for development of standards

5.2.1 The most effective and efficient process for
the development of standards may vary by agreed-
upon priority. Ministers will agree on the process

ordre de gouvernement ne doit pas intervenir dans ce
role pour la durée de la période prévue a I’entente
applicable. Les compétences législatives ne sont en
rien modifiées par la présente entente auxiliaire;

4.5 que si un gouvernement se trouve dans 1'incapacité
de remplir les obligations qu'il a contractées en vertu
de la présente entente auxiliaire, les gouvernements
intéressés devront élaborer un plan de rechange qui
permettra d’éviter ’apparition de lacunes dans le
régime de protection de I’environnement.

4.6 que, dans 1’établissement de ce plan de rechange,
les gouvernements concernés détermineront ensemble
les questions & aborder et les mécanismes de collabo-
ration, ainsi quun plan d’action, incluant I’échéancier
pour la mise en ceuvre du plan. En régle générale, ces
plans de rechange seront complétés en ’espace de six
mois.

5. ELABORATION DES STANDARDS
5.1 La détermination des priorités

5.1.1 Les ministres de I’Environnement, par 'inter-
médiaire du CCME, établiront les priorités d’élabo-
ration des standards environnementaux pancana-
diens, ainsi que I’échéancier de leur élaboration et
de leur mise en ceuvre.

5.1.2 Pour aider les ministres dans I'étude des
enjeux, les gouvernements reléveront les questions
actuelles et nouvelles qui revétent une importance
pancanadienne et qui peuvent avoir des répercus-
sions sur I’environnement et la santé humaine.

5.1.3 A I’égard de tout standard environnemental
pancanadien proposé, les gouvernements convien-
nent de se consulter d’abord mutuellement pour
déterminer ensemble la ligne de conduite & suivre,
En régle générale, le délai imparti pour la détermi-
nation de la ligne de conduite est de six mois.

5.2 Le processus d’élaboration des standards

5.2.1 La fagon la plus efficace et la plus efficiente
d’élaborer les standards peut varier en fonction des
priorités qui auront été convenues. Les ministres
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for the development of standards on a case by case
basis.

5.2.2 The appropriate process for the development
of any standard could include a process internal to
the Canadian Council of Ministers of the Environ-
ment, or could include other agreed-upon fora.

5.2.3 Decisions taken in the technical development
of Canada-wide Environmental Standards will be
based on sound science and the principles of the
Accord.

5.3 Endorsement

5.3.1 Canada-wide Environmental Standards devel-
oped under this Sub-Agreement will be submitted to
Ministers for their consideration and endorsement.

6. IMPLEMENTATION

6.1 Where standards are applied to environmental
issues which are principally limited to intraprovincial/
intraterritorial effects, the specific measures under-
taken by each government to meet its obligations will
be at the discretion of the responsible government.

6.2 Where standards apply to environmental issues
which have transboundary or interprovincial/
interterritorial effects or where an integrated Canada-
wide approach is required, governments will seek
agreement on the timeframe and how to attain the
standard endorsed by Ministers.

6.3 In implementing this Sub-Agreement, governments
will maximize opportunities that will allow them to:

— share expertise and capacities;
— avoid overlap and duplication;
— use the most effective and efficient measures;

— promote consistency across the country.

s’entendront, cas par cas, sur la fagon d’élaborer les
standards.

5.2.2 La méthode adoptée pour I’élaboration de tout
standard pourra comporter un processus interne au
Conseil canadien des ministres de I’environnement,
ou I’intervention d’une autre tribune convenue.

5.2.3 Les décisions qui ont trait a la formulation
technique des standards environnementaux pancana-
diens doivent reposer sur un solide fondement
scientifique et sur les principes de I’Accord.

5.3 L’aval

5.3.1 Les standards environnementaux pancanadiens
¢élaborés en vertu de la présente entente auxiliaire
sont présentés aux ministres pour qu’ils les étudient
et les avalisent.

6. LA MISE EN (EUVRE

6.1 Lorsque les standards s’appliquent a des questions
environnementales dont les effets se font surtout sentir
a Dintérieur d’une province ou d’un territoire, il
appartiendra a chaque gouvernement responsable, a sa
discrétion, de prendre les mesures nécessaires pour
s’acquitter de ses obligations.

6.2 Lorsque les standards s’appliquent a des questions
environnementales qui ont des répercussions transfron-
taliéres, interprovinciales ou interterritoriales ou s’il
est nécessaire de recourir a une approche pancanadien-
ne, les gouvernements tenteront alors de s’entendre sur
I’échéancier a respecter et sur la fagon de respecter le
standard avalisé par les ministres.

6.3 Dans I"application de la présente entente auxiliaire,
les gouvernements intensifieront les occasions qui leur
permettront;

— de partager leur expertise et leurs capacités;

— d’éviter les chevauchements et les doubles emplois;
— d’employer les mesures les plus efficientes et les
plus efficaces;

— de préconiser la cohérence a la grandeur du pays.
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6.4 In implementing article 6.2, governments will
develop and share workplans that will include:

—a clear articulation of the desired environmental
outcome;

— the indicators, milestone and time frames for attain-
ing the agreed-upon standard;

— the actions that need to be taken to meet the agreed
upon standard,;

—an outline of results-oriented obligations of each
government for implementing theses actions.

6.5 Measures undertaken by designated governments
for implementing agreed-upon standards could include,
but are not limited to, regulatory standards, codes of
practice, guidelines, memoranda of understanding,
voluntary initiatives, economic instruments, and
pollution prevention planning.

6.6 When governments accept and act on obligations
for discharging a role, they will do so consistently
with accountability provisions set out in section 4 of
this Sub-Agreement.

6.7 Specific responsibilities of the federal, provincial,
and territorial governments, including the development
of standards, will vary by standard as agreed to case
by case.

6.8 In dealing with Canada-wide Environmental
Standards under this Sub-Agreement, in general the
main functions of the federal government include:

— providing scientific and technical support to the
process outlined in this Sub-Agreement;
— implementing measures at international borders;

— implementing measures on federal lands;

— representing Canada internationally, advocating the
adoption of Canada-wide standards at the international
level and promoting actions necessary at the interna-
tional level to achieve Canada-wide Environmental
Standards domestically; and

6.4 Dans "application de ’article 6.2, les gouverne-
ments établiront et mettront en commun des plans de
travail comportant les éléments suivants:

—une définition claire de I’objectif environnemental
visé;

— les indicateurs, les étapes ainsi que les échéanciers
pour atteindre les standards convenus;

— les mesures a prendre afin d’atteindre les standards
convenus;

— un aperc¢u des obligations orientées sur les résultats
de chaque gouvernement afin d’appliquer les mesures.

6.5 Les mesures prises par les gouvernements désignés
pour appliquer les standards convenus peuvent com-
prendre, entre autres: des standards réglementaires, des
codes de pratiques, des lignes directrices, des protoco-
les d’entente, des initiatives volontaires, des instru-
ments économiques, et des plans de prévention de la
pollution.

6.6 Lorsque les gouvernements ont accepté de remplir
certaines obligations et qu’ils assument un role, ils le
feront de fagon cohérente avec les dispositions d’im-~
putabilité décrites a la section 4 de la présente entente
auxiliaire.

6.7 Les responsabilités particuliéres du gouvernement
fédéral et des gouvernements des provinces et des
territoires, y compris 1’élaboration des standards
varieront selon les standards comme il en sera conve-
nu cas par cas,

6.8 Pour ce qui est des standards pancanadiens visés
par la présente entente, en général, les principales
fonctions du gouvernement fédéral comprennent:

— fournir un soutien scientifique et technique aux
processus prévus dans la présente entente auxiliaire;
— metire en ccuvre des mesures aux frontiéres interna-
tionales;

— mettre en ccuvre des mesures sur les terres fédérales;
—représenter le Canada sur la scéne internationale,
proner I’adoption des standards pancanadiens a I’éche-
lon international et promouvoir les mesures nécessai-
res, sur le plan international, a la concrétisation au
Canada des standards pancanadiens;
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- implementing Canada-wide Environmental Standards
that require a product/substance approach.

6.9 In dealing with Canada-wide Environmental
Standards under this Sub-Agreement, in general the
main functions of the provincial and territorial govern-
ments include:

— providing scientific and technical support to the
process outlined in this Sub-Agreement; and

— implementing measures requiring action from
industrial, municipal, and other sectors to attain an
agreed-upon Canada-wide Environmental Standard.

7. MANAGEMENT AND ADMINISTRATION

7.1 Ministers, through CCME, will review progress,
address issues and effectively administer the require-
ments of this Sub-Agreement.

7.2 This Sub-Agreement may be amended from time
to time with the consent of the governments.

7.3 This Sub-Agreement shall enter into force on the
date of execution indicated herein. A government may
withdraw from this Sub-Agreement six (6) months
after giving notice.

7.3.1 Implementation agreements under this Sub-
Agreement shall enter into force on the last date of
execution indicated therein. A government may
withdraw from an implementation agreement six (6)
months after giving notice.

7.4 The Council of Ministers, in consultation with the
public, will review this Sub-Agreement two (2) years
after the date of its coming into force to evaluate its
effectiveness and determine its future.

8. OTHER

8.1 The harmonization of the standards function in the
Yukon and the Northwest Territories will be imple-
mented after resource management and related envi-
ronmental protection responsibilities are devolved to
the Territorial governments or through intergovern-

— mettre en ceuvre des standards pancanadiens qui
nécessitent une approche par produit/substance.

6.9 Pour ce qui est des standards pancanadiens visés
par la présente entente auxiliaire, en général, les
principales fonctions des gouvernements des provinces
et des territoires comprennent:

— assurer un soutien scientifique et technique aux
processus prévus dans la présente entente auxiliaire;
—mettre en ceuvre des mesures qui nécessiteront
Pintervention des industries, des municipalités et
d’autres secteurs pour atteindre les standards pancana-
diens convenus.

7. GESTION ET ADMINISTRATION

7.1 Les ministres, par I’entremise du CCME, examine-
ront les enjeux et exécuteront les obligations qui sont
prévues a la présente entente auxiliaire.

7.2 La présente entente auxiliaire peut étre modifiée
de temps a autre, avec le consentement des gouverne-
ments.

7.3 Cette entente auxiliaire entre en vigueur a la date
d’exécution indiquée aux presentes. Un gouvernement
peut se retirer de I’entente auxiliaire apres un préavis
de six mois.

7.3.1 Les ententes de mise en ccuvre découlant de
la présente entente auxiliaire entrent en vigueur a la
date d’exécution indiquée aux présentes. Un gouver-
nement peut se retirer d’une entente de mise en
ceuvre aprés un préavis de six mois.

7.4 Le Conseil des ministres, en consultation avec le
public, révisera la présente entente auxiliaire deux ans
aprés sa date d’entrée en vigueur afin d’évaluer son
efficacité et de déterminer son futur.

8. AUTRES DISPOSITIONS

8.1 L harmonisation des fonctions d’inspection appli-
cables au Yukon et dans les Territoires du Nord-
Quest, sera mise en ceuvre aprés la dévolution aux
administrations territoriales de plus amples pouvoirs
pour la gestion des ressources et la protection environ-
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mental agreements, which include appropriate roles for
resource management institutions established pursuant
to Aboriginal claims agreements.

SUB-AGREEMENT ON
ENVIRONMENTAL ASSESSMENT

PREAMBLE

Environmental assessment provides a means to inte-
grate environmental factors into project planning and
decision-making. It involves the preparation of an
environmental assessment report by a proponent and
the review and critical evaluation of that report and
other input. It is a public process to provide informa-
tion about the environmental effects of a proposed
project to assist decision-making by proponents and by
governments, The parties to this Sub-Agreement (the
“Parties”) are seeking to provide the public, propo-
nents, and governments with greater consistency,
predictability, and timely and efficient use of resources
where two or more Parties are required by law to
assess the same proposed project. This Sub-Agreement
on Environmental Assessment (“Sub-Agreement™)
operates within a framework of legislation and govern-
ment policies to contribute to the vision of the highest
level of environmental quality in Canada, and to a
future based on the principles of sustainable develop-
ment.

1. OBJECTIVES

1.1.0 Consistent with the Canada-Wide Accord on
Environmental Harmonization, and to address the
issues of co-operation, uncertainty and duplication
with respect to the environmental assessment of
proposed projects, the objectives of this Sub-
Agreement are:

1.1.1 To ensure that the environmental effects of
proposed projects are carefully considered before

nementale connexe ou au moyen d’accords intergou-
vernementaux, qui englobent les rdles appropriés pour
les institutions de gestion des ressources constituées
aux termes des ententes relatives aux revendications
autochtones.

_ ENTENTE AUXILIAIRE SUR
L’EVALUATION ENVIRONNEMENTALE

PREAMBULE

L’évaluation environnementale fournit un moyen
d’intégrer les facteurs environnementaux a la planifi-
cation et a la prise de décision relatives au projet. Elle
comprend la préparation, par un promoteur, d’une
étude d’impact sur I’environnement, suivic de ’exa-
men et de I’évaluation critique de cette étude et
d’autres commentaires. L’évaluation environnementale
est un processus public visant & recueillir des rensei-
gnements sur les effets environnementaux d’un projet
proposé en vue de faciliter les prises de décision des
promoteurs et des gouvernements. Les Parties a la
présente entente auxiliaire «les Parties» cherchent a
offrir au public, aux promoteurs et aux gouvernements
un cadre plus cohérent et plus prévisible et & assurer
un emploi plus efficace des ressources lorsque, en
vertu de la loi, au moins deux Parties sont tenues
d’évaluer le méme projet proposé. S’inscrivant dans
un cadre de lois et de politiques gouvernementales, la
présente entente auxiliaire sur ’évaluation environne-
mentale «’Entente auxiliaire» entend contribuer a la
vision de la qualité de I’environnement qui soit la plus
élevée possible au Canada, tout en favorisant un
avenir fondé sur les principes du développement
durable.

1. OBJECTIFS

\

1.1.0 Conformément & 1’Accord pancanadien sur
I’harmonisation environnementale et afin de régler fes
questions de collaboration, d’incertitude et de double
emploi associées a I’évaluation environnementale des
projets proposés, la présente entente auxiliaire vise les
objectifs suivants:

1.1.1 Permettre aux gouvernements de décider de
tout projet susceptible d’avoir des effets environne-
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decisions are taken by governments.

1.1.2 To achieve greater efficiency and the most
effective use of public and private resources, where
assessment processes involving more than one
jurisdiction are required by law, through a single
environmental assessment and review process for
each proposed project.

1.1.3 To establish accountability and predictability
by delineating the roles and responsibilities of the
federal, provincial and territorial governments.

2. SCOPE

2.1.0 This Sub-Agreement applies when more than
one Party must make a decision or issue an approval
which must by law be preceded by an environmental
assessment.

2.2.0 This Sub-Agreement does not apply in areas
where an environmental assessment process exists
pursuant to a land claim or self-government agree-
ment. The Parties will share the principles of this Sub-
Agreement with Aboriginal people when negotiating
environmental assessment regimes pursuant to land
claim and self-government agreements.

3. PRINCIPLES

3.1.0 In addition to reflecting the principles identified
in the Canada-wide Accord on Environmental Har-
monization, this Sub-Agreement is based on the
following:

3.1.1 Effectiveness: An harmonized approach to
environmental assessment will provide the informa-
tion needed for sound project planning and
decision-making by proponents and governments
that contribute to environmental protection and
sustainable development.

3.1.2 Transparency and Public Accountability:
The integrity and credibility of a sound environ-

mentaux en se fondant sur un jugement éclairé
quant a ces effets.

1.1.2 Lorsque les lois de plus d’un gouvernement
exigent le déclenchement de procédures d’évalua-
tion, assurer une plus grande efficacité et la meil-
leure utilisation possible des ressources publiques et
privées en assujettissant chaque projet proposé a
une seule procédure d’évaluation et d’examen.

1.1.3 Assurer ’imputabilité et la prévisibilit¢ des
procédures en délimitant les rdles et les responsabi-
litts des gouvernements fédéral, provinciaux et
territoriaux.

2. PORTEE

2.1.0 La présente entente auxiliaire s’applique lorsque
plus d’une Partie doit prendre une décision ou délivrer
une autorisation qui doivent étre précédées d’une
évaluation environnementale en vertu de la loi.

2.2.0 La présente entente auxiliaire ne s’applique pas
aux régions ou une procédure d’évaluation environne-
mentale a été établie en vertu d’une entente sur des
revendications territoriales ou sur I’autonomie gouver-
nementale. Les Parties partageront les principes de
I’Entente auxiliaire avec les Autochtones au moment
de négocier des régimes d’évaluation environnemen-
tale en vertu d’ententes sur des revendications territo-
riales ou sur ’autonomie gouvernementale.

3. PRINCIPES

3.1.0 En plus des principes énoncés dans I’Entente
pancanadienne sur I’harmonisation environnementale,
la présente entente auxiliaire repose sur les principes
suivants:

3.1.1 Efficacité: Une approche harmonisée de
I’évaluation environnementale permettra aux gou-
vernements et aux promoteurs de recueillir des
renseignements leur permettant d’assurer une
planification de projet et des prises de décisions qui
soient éclairées et qui favorisent la protection de
I’environnement et le développement durable.

3.1.2 Transparence et imputabilité publique:
L’intégrité et la crédibilité d’une procédure d’éva-
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mental assessment process will be built on a foun-
dation of openness, transparency, accountability,
and, effective participation of interested parties and
the general public.

3.1.3 Efficiency and Certainty: Environmental
assessment will be conducted in a timely way that
protects the environment, promotes certainty of
process, and makes the best use of public and
private resources.

4. CONTENT OF THE ENVIRONMENTAL
ASSESSMENT

Assessment Information Elements

4.1.0 An environmental assessment report shall be
prepared by the proponent in accordance with Terms
of Reference issued by the lead Party for an assess-
ment. In developing the Terms of Reference, the
Parties involved in an assessment shall consider for
inclusion, but not be limited to, the following informa-~
tion elements:

1. Description of the proposed project;
2. Description of the purpose of the proposed project;

3. Summary of applicable laws, regulations, policies,
management plans, approvals, national international
environmental agreements;

4. Description of the existing environment, related to
the proposed project and the significance of potential
environmental effects of the proposed project;

S. Identification and evaluation of the direct, indirect,
cumulative and transboundary environmental effects of
the proposed project, including risk of accidents and
malfunctions;

6. Identification and evaluation of alternative means of
carrying out the proposed project;

7. Public sector project—identification and evaluation
of alternatives to the proposed project including not
proceeding with the proposed project;

8. Description of public consultations, the results of
those consultations, and the effect of that public input
on project planning and on the assessment report;

luation environnementale éclairée sera fondée sur
I’ouverture, la transparence, ’imputabilité et une
participation efficace des parties intéressées et du
grand public.

3.1.3 Efficience et certitude: Une évaluation
environnementale s’effectuera en temps utile, selon
une démarche qui assure la protection de I’environ-
nement, favorise I’application de procédures prévisi-
bles et tire le meilleur parti possible des ressources
privées et publiques.

4. CONTENU DE L’EVALUATION
ENVIRONNEMENTALE

Eléments de I’étude d’impact

4.1.0 Le promoteur doit préparer ’étude d’impact sur
I’environnement conformément a la directive transmise
par I’ Autorité principale d’une évaluation. En formu-
lant la directive, les Parties concernées par 1’évaluation
doivent envisager d’intégrer les éléments ci-aprés
nommes, mais ne sont pas tenues de s’y limiter.

1. une description du projet proposé;

2. une description de la raison d’étre du projet propo-
sé;

3. un sommaire des lois, des réglements, des politi-
ques, des plans de gestion, des autorisations applica-
bles et des ententes nationales et internationales en
matiére d’environnement;

4. une description des conditions actuelles du milieu
par rapport au projet proposé et de I’importance de ses
effets potentiels;

5. la détermination et I’évaluation des effets directs,
indirects, cumulatifs et transfrontaliers du projet
proposé, y compris les risques d’accidents et de
défaillances;

6. la détermination et 1’évaluation d’autres méthodes
possibles pour réaliser le projet proposé;

7. dans le cas des projets du secteur public, la déter-
mination et I’évaluation des solutions de rechange au
projet proposé, y compris I’abandon du projet proposé;
8. une description des consultations publiques, des
résultats de ces consultations et de I’incidence des
commentaires du public sur la planification et I’éva-
luation de I’étude d’impact;
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9. Other information identified by processes used to
solicit concerns from governments or the public about
the environmental effects of the proposed project;

10. Identification and evaluation of measures for
mitigation and monitoring of impacts, and those
impacts which cannot be mitigated.

11. Capacity of renewable resources that are likely to
be affected by the proposed project to meet the needs
of the present and those of the future.

The degree to which elements are emphasized or the
detail required in an assessment will vary among
classes of projects and for individual assessments.

4.1.1 Where two or more Parties participating in an
assessment have differing definitions of “environ-
ment” or “environmental effects”, a definition will
be adopted that incorporates the legal requirements
of each Party involved in the assessment.

Assessment Stages

42.0 An assessment shall include provisions for
public participation, and contain the following assess-
ment stages:

4.2.1 Determination of Parties participating in an
assessment, and a schedule or timelines for the
assessment.

4.2.2 Finalization of the Terms of Reference for the
environmental assessment report.

4.2.3 Determination of completeness of environ-
mental assessment information provided by the
proponent.

4.2.4 Determination of the need for an independent
public hearing, and the composition of the hearing
body.

4.2.5 Critical evaluation and determination of
environmental effects of the proposed project and
finalization of recommendations to project decision-
makers.

9. d’autres renseignements sur les préoccupations du
gouvernement et du public a I’égard des effets envi-
ronnementaux du projet proposé, obtenus grice a des
processus de consultation;

10. la détermination et I’évaluation des mesures
d’atténuation et de suivi des impacts ainsi que les
impacts ne pouvant faire 1’objet de mesures d’atténua-
tion;

11. la capacité des ressources renouvelables risquant
d’étre touchées par le projet proposé de répondre aux
besoins des générations présentes et futures.

L’importance accordée a chacun des éléments et les
exigences en mati¢re de renseignements varieront
selon la catégorie du projet et I’évaluation en cause.

4.1.1 Lorsque deux Parties ou plus concernées par
une évaluation environnementale ont une définition
différente des termes «environnement» ou «effets
environnementauxy», il conviendra d’adopter une
définition qui satisfasse aux obligations légales de
chacune des Parties concernées par 1’évaluation.

Etapes de ’évaluation

4.2.0 Une procédure d’évaluation environnementale
doit prévoir des dispositions relatives a la participation
du public et comprendre les étapes suivantes:

4.2.1 Déterminer quelies sont les Parties concernées
par I’évaluation et établir le calendrier ou les
échéances de la procédure d’évaluation.

4.2.2 Elaborer le contenu de la directive relative a
I’étude d’impact.

4.2.3 Déterminer la recevabilité des renseignements
sur 1’évaluation environnementale fournis par le
promoteur.

4.2.4 Déterminer s’il est nécessaire de tenir une
audience publique indépendante et déterminer la
composition de la commission d’examen.

4.2.5 Evaluer de fagon critique et déterminer les
effets environnementaux du projet proposé, puis
formuler des recommandations & I’intention des
décideurs.
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4.3.0 The Parties involved in an assessment will
facilitate public participation where consistent with
their policies and legislation, which may include
access to information, technical expertise, and partici-
pation at public meetings. Participant funding will also
be made available by any Party which requires partici-
pant funding by law or policy.

4.3.1 The provisions for public participation in
environmental assessments under 4.2.0 shall include
the following notifications and opportunities:

a) timely public disclosure of the project proposal
and, where provided for in legislation or agreed to
by the Parties involved in an assessment, an oppor-
tunity for members of the public to comment on a
proposed Terms of Reference for the assessment;

b) an opportunity for members of the public to
participate in public consultations required by a
Terms of Reference, as part of the preparation of an
environmental assessment report;

¢) public notification of the availability of the
environmental assessment report and an opportunity
for members of the public to comment on the
completeness of environmental information;

d) where discretion is available to the Parties
involved in an assessment under their laws on the
need for a public hearing, the public will be notified
and given the opportunity to comment on the need
for a public hearing; and

¢) if a public hearing is held, an opportunity for
members of the public to participate in the hearing,

4.4.0 The Parties agree that the ordering of the stages
outlined in 4.2.0 can be altered, provided no regula-
tory approvals are issued prior to the assessment being
completed.

5. IMPLEMENTATION

5.1.0 There will be one assessment for a proposed
project, which will meet the information requirements

4.3.0 Conformément a leurs politiques et leurs lois et
réglements, les Parties concernées par une évaluation
faciliteront la participation du public, ce qui peut
comprendre ’accés a ['information et a [’expertise
technique, la participation 4 des réunions publiques.
Egalement lors d’une évaluation, toute Partie mettra a
la disposition des participants I’aide financiére prévue
en vertu de lois ou de politiques.

4.3.1 Les dispositions concernant la participation du
public aux évaluations environnementales mention-
nées a Darticle 4.2 doivent prévoir les avis et les
possibilités suivantes:

a) aviser le public de la proposition de projet en
temps opportun et, lorsque prévu par la loi ou
convenu entre les Parties concernées par une éva-
luation, donner la possibilité aux membres du public
de commenter la directive proposée dans le cadre
d’une évaluation;

b) donner la possibilité aux membres du public de
participer aux consultations publiques prévues par
une directive dans le cadre de la préparation d’une
étude d’impact sur P’environnement;

¢) aviser le public de la disponibilité de 1'étude
d’impact et donner la possibilité aux membres du
public de se prononcer sur la recevabilité des
renseignements fournis;

d) lorsque les Parties concernées par une évaluation
ont, en vertu de leurs lois, le pouvoir discrétionnaire
de juger de la nécessité d’une audience publique, le
public sera avisé du projet et aura la possibilité de
se prononcer sur la nécessité de tenir une audience;

e) s’il y a audience publique, donner la possibilité
aux membres du public de participer a ’audience.

4.4.0 Les Parties conviennent que I’ordre des étapes
prévu a I’article 4.2.0 peut &tre modifié, a condition
qu’aucune autorisation n’ait été délivrée avant la fin
de la procédure d’évaluation.

5. MISE EN (EUVRE

5.1.0 Tout projet proposé fera 1’objet d’une seule
évaluation environnementale, qui répondra aux besoins
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of all Parties making decisions on the basis of the
assessment.

5.2.0 In the implementation of this sub-agreement, the
Parties will establish a specific time period in which
a potential Party to an assessment for a proposed
project will determine if an assessment is required,
and clarify its environmental responsibilities for the
proposed project.

5.3.0 During the time period determined in negoti-
ations under 5.2.0, a Party will participate in the
assessment as if it had an environmental assessment
responsibility for the proposed project, until and unless
it determines it does not have an environmental
assessment responsibility.

5.4.0 There will be a lead Party responsible for the
administration of the assessment process for each
proposed project; each Party involved in the assess-
ment will identify a one-window contact for that
assessment.

5.5.0 The lead Party for an assessment will establish
a schedule of timelines for the assessment with the
other involved Party(ies) and the proponent. Where a
schedule must be altered, the lead Party will consult
with the other involved Party(ies) and the proponent.
Where an amended schedule would affect the oppor-
tunity for public involvement, the public would be
advised of the revised schedule, along with an expla-
nation for the changes.

5.6.0 The lead Party for the purposes of the applica-
tion of the assessment process will generally be
determined as follows:

5.6.1 The federal government will be the lead Party
for proposed projects on federal lands where federal
approval(s) apply to a proposed project, subject to
the limitation in 2.2.0.

5.6.2 The provincial government will be the lead
Party for proposed projects on lands within its

en renseignements de I’ensemble des Parties devant
fonder leur décision sur I’évaluation.

5.2.0 Dans le cadre de la mise en ceuvre de la présente
entente auxiliaire, les Parties fixeront un délai précis
pendant lequel une Partic susceptible de réaliser
I’évaluation d’un projet proposé devra déterminer s’il
est nécessaire de réaliser une évaluation et préciser ses
responsabilités environnementales a I’égard du projet
proposé.

5.3.0 Pendant le délai fixé lors des négociations
prévues a l’article 5.2.0, une Partie participera a
I’évaluation comme si elle avait une responsabilité
dans 1’évaluation environnementale du projet proposé,
a moins de démontrer qu’elle n’a pas de responsabilité
a cet égard.

5.4.0 Une Autorité principale sera chargée d’adminis~
trer la procédure d’évaluation de chaque projet propo-
sé; chaque Partie concernée par I’évaluation devra
désigner un représentant de guichet unique pour la
durée de I’évaluation en cause.

5.5.0 L’ Autorité principale responsable de la procédure
d’évaluation établira un calendrier pour le déroulement
de cette procédure en consultation avec la/les Partie(s)
concernée(s) par I’évaluation et le promoteur. Lors-
qu’un calendrier doit subir des modifications, I’ Auto-
rité principale consultera la/les partie(s) et le promo-
teur. Lorsque les modifications pourraient avoir des
incidences sur la participation du public, ce dernier
sera informé de ces modifications ainsi que des
raisons de ces changements.

5.6.0 L’ Autorité principale chargée de 1application de
la procédure d’évaluation sera, en régle générale,
déterminée comme suit:

5.6.1 L’administration fédérale sera 1’Autorité
principale pour ce qui est des propositions de
projets touchant le territoire fédéral, lorsque son
autorisation est nécessaire a la réalisation d’un
projet, sous réserve des restrictions prévues a
Particle 2.2.0.

5.6.2 L’administration provinciale sera 1’Autorité
principale pour ce qui est des propositions de
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provincial boundary not covered under 5.6.1 where
provincial approval(s) apply to a proposed project,
subject to the limitation in 2.2.0.

5.6.3 The territorial government will be the lead
Party for Commissioner’s lands where territorial
approvals apply to a proposed project, subject to the
limitation in 2.2.0.

5.6.4 For the purposes of this Sub-Agreement, the
arrangements in section 5.6.1, 5.6.2 and 5.6.3 may
be varied based on a “best-situated” assessment as
per the following criteria and as agreed to by
governments through development of specific
implementation agreements:

(i) scale, scope and nature of the environmental
assessment;
(ii) capacity to take on the lead including resources;

(iii) physical proximity of government’s infrastruc-
ture;

(iv) effectiveness and efficiency;

(v) scientific and technical expertise;

(vi) ability to address client or local needs;

(vii) interprovincial, interterritorial or international
considerations; and
(viii) existing regulatory regime.

5.7.0 Implementation of this Sub-Agreement is based
on a co-operative approach to environmental assess-
ment. The approach is designed to provide an assess-
ment that meets the decision-making needs of the
Parties involved in an assessment. Within this frame-
work, the assessment process of the lead Party will be
used. The lead Party, with the participation of the
other Party(ies) will ensure its process:

(i) generates the type and quality of information
required to meet the legal environmental assessment

projets non visées a I’article 5.6.1, qui touchent le
territoire situé a I’intérieur de ses frontiéres provin-
ciales, lorsque son autorisation est nécessaire a la
réalisation d’un projet, sous réserve des restrictions
prévues a ’article 2.2.0.

5.6.3 L’administration territoriale sera I’Autorité
principale en territoire domanial, lorsque son autori-
sation est nécessaire & la réalisation d’un projet
proposé, sous réserve des restrictions prévues a
Particle 2.2.0.

5.6.4 Aux fins de la présente entente auxiliaire, les
dispositions prévues aux articles 5.6.1, 5.6.2 et 5.6.3
peuvent étre modifiées s’il y a possibilité de mener
une évaluation dans de meilleures conditions selon
les critéres énumérés ci-apiés, tel que convenu par
les gouvernements dans le cadre d’ententes de mise
en ceuvre particuliéres.

i) étendue, champ et nature de 1’évaluation environ-
nementale;

ii) capacité de diriger I’évaluation, compte tenu des
ressources disponibles;

iii) proximité physique des infrastructures gouverne-
mentales;

iv) efficacité et efficience;

v) connaissances scientifiques et techniques;

vi) capacité de répondre aux besoins des clients ou
de la population locale;

vii) considérations d’ordre interprovincial, interterri-
torial ou international;

viii) régime de réglementation en place.

5.7.0 La mise en ceuvre de la présente entente auxi-
liaire se fonde sur une approche de coopération en
matiére d’évaluation environnementale. Cette approche
permettra d’effectuer des évaluations qui répondront
aux besoins relatifs a la prise de décision des Parties
concernées par une évaluation, Dans le cadre de cette
approche, la procédure d’évaluation de I’Autorité
principale sera utilisée. Avec la participation de I’autre
Partie, I’ Autorité principale s’assurera que sa procédu-
re:

(i) générera le type et la qualité de renseignements
nécessaires pour satisfaire aux exigences des lois des
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requirements of each Party; and

(ii) provides conclusions on the environmental effects
of the proposed project required for decision-making
by the Parties involved in an assessment.

5.8.0 The Parties agree that for projects requiring a
public hearing under this sub-agreement, there will be
only one public hearing process.

5.9.0 The Parties agree to negotiate bilateral agree-
ments to implement this Sub-Agreement. Bilateral
agreements will be shared with the other Parties and
applicable provisions in these agreements will be
available for inclusion in bilateral agreements with the
other Parties.

5.10.0 The Parties involved in an assessment agree to
base their decisions and approvals on the overall
environmental acceptability of the proposed project on
the information generated by the assessment. Each
Party retains the ability to make decisions respecting
the proposed project and to issue or refuse permits,
licenses, funding, or other authorizations with regard
to a proposed project for matters within its legislative
authority.

5.11.0 The Parties agree that measures will be devel-
oped to ensure the timely fuifillment of assessment
and review responsibilities for a proposed project
under this Sub-Agreement. Measures may include:

(a) legislated timelines;

(b) bilateral agreements for co-operation;

(c) incorporation of time-lines in terms of reference;
(d) voluntary agreement between the Parties and the
proponent.

5.12.0 The Parties agree to seek to amend their
legislation and/or assessment processes as necessary to
comply with their obligations under the terms of this
Sub-Agreement.

deux Parties en matiére d’évaluation environnementa-
le;

(i) fournira des conclusions sur les effets environne-
mentaux d’un projet proposé, nécessaires a la prise de
décision des Parties concernées par une évaluation.

5.8.0 Les Parties conviennent que pour les projets
nécessitant une audience publique en vertu de la
présente entente auxiliaire, il n’y aura qu’une procé-
dure d’audience publique.

5.9.0 Les Parties conviennent de négocier des ententes
bilatérales aux fins de mise en ceuvre de la présente
entente auxiliaire. Elles conviennent de partager les
dispositions pertinentes des ententes bilatérales avec
d’autres parties afin de les inclure dans d’autres
ententes bilatérales avec d’autres parties.

5.10.0 Les Parties concernées par I’évaluation con-
viennent de prendre leurs décisions et de délivrer leurs
autorisations sur 1’acceptabilité environnementale de
I’ensemble du projet proposé sur la base des rensei-
gnements obtenus dans le cadre de I’évaluation,
Chaque Partie se réserve le droit de prendre des
décisions a 1’égard d’un projet proposé et d’attribuer
ou de refuser permis, licences, aide financiére ou toute
autre autorisation relative & un projet dans les limites
de ses compétences législatives.

5.11.0 Les Parties conviennent d’élaborer des mesures
qui leur permettront de remplir leurs responsabilités
d’évaluation et d’examen en temps opportun dans le
cadre d’une proposition de projet assujettie a la
présente entente auxiliaire. Parmi les mesures possi-
bles, citons:

a) la réglementation des délais;

b) les ententes de collaboration bilatérales;

¢) I’intégration des délais a la directive;

d) les ententes volontaires entre les Parties et le
promoteur.

5.12.0 Les Parties conviennent de chercher a modifier,
au besoin, leurs lois et leurs procédures d’évaluation,
ou les deux, de fagon a se conformer aux obligations
qu’elles ont contractées en vertu de la présente entente
auxiliaire.



620 CANADIAN ENVIRONMENTAL LAW ASSN. v. CANADA

[1999] 3 F.C.

6. ACCOUNTABILITY, MANAGEMENT, AND
ADMINISTRATION

6.1.0 The Parties involved in an assessment shall
make public in a timely fashion all information related
to the assessment, subject to any existing confidential-
ity requirements.

6.2.0 The Parties shall make public in a timely fashion
the Sub-Agreement, any amendments to it, or any
bilateral or multi-lateral agreements resulting from the
Sub-Agreement.

6.3.0 Ministers, through CCME, will review progress,
address issues and effectively administer the require-
ments of this Sub-Agreement.

6.4.0 The Parties agree to the need and the importance
of reviewing their environmental assessment practices
and results to ensure that the practices are efficient
and the results are effective, and that Canadians in all
parts of Canada are assured of high quality environ-
mental assessment. Accordingly:

6.4.1 This Sub-agreement may be amended from
time to time with the consent of the governments.

6.4.2 The Council of Ministers will review this Sub-
Agreement in consultation with the public within
two (2) years after the date of its coming into force,
and thereafter as required.

6.5.0 This Sub-Agreement shall enter into force on the
date of execution indicated herein.

6. IMPUTABILITE, GESTION ET
ADMINISTRATION

6.1.0 Les Parties concernées par P’évaluation sont
tenues de rendre public, en temps utile, I’ensemble des
renseignements relatifs a I’évaluation, sous réserve des
exigences de confidentialité existantes.

6.2.0 Les Parties sont tenues de rendre public, en
temps utile, I'Entente auxiliaire, toute modification 4
la présente ainsi que toute entente bilatérale ou multi-
latérale découlant de 1’Entente auxiliaire.

6.3.0 Par Uintermédiaire du CCME, les ministres
verront a examiner les progres réalisés, a étudier les
enjeux et a administrer efficacement les engagements
découlant de la présente entente auxiliaire.

6.4.0 Les Parties reconnaissent la nécessité et I’impor-
tance de revoir leurs pratiques d’évaluation environne-
mentale et les résultats de leurs évaluations afin de
s’assurer que leurs pratiques et leurs résultats sont
efficaces et de garantir aux Canadiens et aux Cana-
diennes de toutes les régions du Canada des évalua-
tions environnementales de haute qualité. Par consé-
quent:

6.4.1 La présente entente auxiliaire peut étre modi-
fiée si besoin est, avec le consentement des gouver-
nements.

6.4.2 Le Conseil des ministres révisera la présente
entente auxiliaire, en consultation avec le public,
dans un délai de deux (2) ans & compter de son
entrée en vigueur, aprés quoi, il la révisera suivant
les besoins.

6.5.0 L’Entente auxiliaire entrera en vigueur 4 compter
de la date de mise en ceuvre indiquée dans la présente.
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T-2725-97
Adobe Systems Incorporated and Microsoft Cor-
poration (Plaintiffs)

V.

KLJ Computer Solutions Incorporated, McArthur
Thompson & Law Advertising & Public Affairs
Limited, One 2 One Databased Marketing Com-
munications Limited and MT&L Proactive
Research Department Incorporated carrying on
business as RDI Research Department (Defendants)

INDEXED AS: ADOBE SYSTEMsS INC. v. KLJ COMPUTER
SoLUTIONS INC. (T.D.)

Trial Division, Richard A.C.J—Halifax, November 9
and 10, 1998; Ottawa, April 27, 1999.

Practice — Discovery — Anton Piller orders — Motion to
review issuance of ex parte Anton Piller order — Plaintiffs
owning copyright in computer programs used by businesses
worldwide — Problems for copyright owners, consumers
caused by prevalent practice of “softlifting” — Order
obtained based on informant’s affidavit  alleging
unauthorized copies of computer programs on defendant's
business premises — In executing order, plaintiffs taking
away copies of documents possibly concerning infringement,
Sfloppy disk containing record of computer programs found
on each computer — Moving party admitting subsequent
deletion from computers of copies of unlicensed software
despite Court order prohibiting such conduct — Purpose of
Anton Piller order preservation of property where strong
prima facie evidence of infringement of copyright, trade-
marks — Obtained ex parte so defendant not having
opportunity to dispose of infringing material — Three
conditions precedent to making of Anton Piller order — (1)
Evidence significant number of unlicensed copies of plain-
tiffs’ programs possessed, used by moving party, thus
establishing strong prima facie case of infringement — (2)
Evidence of potential serious damage to plaintiffs in form of
lost revenue, damage caused by example — Also evidence
of actual monetary damage in form of unpaid licence fees —
(3) As to evidence of likelihood of destruction, plaintiffs not
making sufficient inquiry of additional facts i.e. credibility
of sole informant (person suffering from mental disorder),
Sfurther inquiries into business reputation of moving party,
before obtaining Anton Piller order, to establish existence
of third condition — But such additional facts not justifying
setting order aside — Moving party possessed software
copied in breach of plaintiffs’ rights, erased evidence
notwithstanding prohibition in Anton Piller order — Cannot
now argue plaintiffs should be denied Anton Piller order

T-2725-97
Adobe Systems Incorporated et Microsoft Corpora-
tion (demanderesses)

KLJ Computer Solutions Incorporated, McArthur
Thompson & Law Advertising & Public Affairs
Limited, One 2 One Databased Marketing Commu-
nications Limited et MT&L Proactive Research
Department Incorporated exercant son activité sous
le nom RDI Research Department (défenderesses)

REPERTORIE: ADOBE SYSTEMS INC. ¢. KLJ COMPUTER
SoLuTtions INC. (1 INST.)

Section de premiére instance, juge en chef adjoint
Richard—Halifax, 9 et 10 novembre 1998; Ottawa, 27
avril 1999.

Pratigue — Communication de documents et interroga-
toire préalable — Ordonnances Anton Piller — Requéte en
vue du réexamen d'une ordonnance ex parte Anton Piller —
Les demanderesses détiennent des droits d’auteur sur des
programmes informatiques qu 'utilisent des entreprises du
monde entier — La pratique répandue de la reproduction
illicite de logiciel constitue un probléme pour les titulaires
de droits d’auteurs et les consommateurs — L ordonnance
a été accordée sur la foi de l'affidavit d’un informateur
alléguant que des copies non autorisées de programines
informatiques se trouvaient dans les locaux commerciaux de
la défenderesse — En exécutant ['ordonnance, les demande-
resses ont emporté des photocopies de documents pouvant
se rapporter a la violation des droits d'auteur, et une
disquette renfermant un enregistrement des programmes
informatiques se trouvant sur chaque ordinateur — La
requérante a admis avoir par la suite supprimé de ses
ordinateurs des copies non autorisées de logiciels, malgré
l'existence d’une ordonnance judiciaire lui interdisant de le
faire — L’ordonnance Anton Piller vise a conserver un bien
a 'égard duquel il existe de forts éléments de preuve prima
Jacie établissant qu'il s'agit d'articles enfieignant le droit
d’auteur ou la marque de commerce — Elle est rendue ex
parte, car le défendeur ne doit pas avoir ’occasion de se
débarrasser des documents pertinents — Trois conditions
essentielles doivent étre remplies pour qu’une ordonnance
Anton Piller puisse étre rendue — 1) La preuve révéle qu'un
nombre important de copies non autorisées des programmes
des demanderesses étaient entre les mains de la requérante
et ¢taient utilisées par elle, ce qui constitue un commence-
ment de preuve trés solide de contrefagon — 2) La preuve
a été faite d 'un préjudice grave possible sous la forme d’une
perte pécuniaire directe ainsi que d'un préjudice par
l'exemple que donne le piratage — A aussi été produite la
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preserving evidence when that evidence in fact destroyed.

Damages — Party unsuccessfully moving to set aside
Anton Piller order seeking damages as compensation for
lost day of work because firm preoccupied with execution of
Anton Piller order — Day not write-off as work completed,
billed to clients — Time spent planning, preparing legal
submissions not damages flowing from execution of Anton
Piller order — No evidence of any damage to reputation as
result of issuance of order — As plaintiffs not guilty of
improper conduct no ground for punitive damages.

This was a motion to review the issuance of and to set
aside an ex parte Anton Piller order pursuant to the terms of
the order, and for damages and solicitor-client costs. The
plaintiffs own copyright in a wide variety of computer
programs used in businesses worldwide. The present motion
was brought on behalf of McArthur Thompson, a small,
respected advertising and public relations firm. In December
1997 the plaintiffs sought an interim injunction restraining
the defendants from infringing the plaintiffs’ copyrights in
their computer programs, and an Anton Piller order with

respect to the business premises of the defendants, in which -

unauthorized copies of computer programs and evidence
located on computer or computer-related equipment was
allegedly located. The plaintiffs relied on an affidavit sworn
by an informant, Andrew G. Younger, as well as other
affidavits, to obtain the order. In executing the order, the
plaintiffs’ representatives searched for and removed photo-
copies only of documents which might concern infringement
of the plaintiffs’ copyrights. As well, those representatives
ran a computer audit program on each of the computers
found in the defendants’ premises to prepare a record of
computer programs found on each computer, which was
stored on a floppy disk prior to removal by the search team,
McArthur Thompson later admitted that subsequent to the

preuve d’'un préjudice pécuniaire réel, qui prend la forme de
droits de licence non payés — 3) Quant a la preuve de la
probabilité d'une destruction, les demanderesses n'ont pas,
avant d’obtenir l'ordonnance Anton Piller, fait une enquéte
suffisamment approfondie sur d'autres faits, ¢'est-da-dire la
crédibilité de leur unique informateur (personne souffiant de
troubles mentaux), et elles n'ont pas cherché a s'enquérir
davantage de la réputation commerciale de la requérante,
pour rvemplir la toisieme condition — Mais ces faits
additionnels ne justifient pas I'annulation de I'ordonnance
— La requérante avait en sa possession des logiciels qui
avaient été copiés en violation des droits des demanderes-
ses, et elle a effacé des éléments de preuve, malgré linter-
diction contenue dans I'ordonnance Anton Piller — On ne
saurait maintenant prétendre qu’une ordonnance de type
Anton Piller pour conserver la preuve devrait étre refiisée
aux demanderesses quand cette preuve a en réalité été
deétruite.

Dommages-intéréts — N'ayant pas obtenu ’annulation de
lordonnance Anton Piller, la requérante demande répara-
tion pour une journée qui fut une perte séche pour la firme,
si préoccupée qu'elle était par I'exécution de 1'ordonnance
Anton Piller — La journée en question n'a pas été une perte
séche, puisque des travaux ont été effectués et facturés aux
clients — Le temps réclamé représente le temps passé a
planifier et a préparer I'argumentation juridique, et non un
préjudice découlant de 1'exécution de I'ordonnance Anton
Piller — Il n'a pas été prouvé que la délivrance de l'ordon-
nance a entrainé un dommage & la réputation — Les
demanderesses ne s'étant pas rendues coupables d'une
conduite abusive, il n’y a pas lieu d'accorder des dommages
exemplaires.

Il s’agit d’une requéte pour que soit récxaminé le bien-
fondé d’une ordonnance ex parte Anton Piller, conformé-
ment a ladite ordonnance, et qu’elle soit annulée, et pour
que soient octroyés des dommages-~intéréts et les dépens sur
une base avocat-client. Les demanderesses détiennent des
droits d’auteur sur une grande variét¢ de programmes
informatiques qu’utilisent des entreprises du monde enticr.
La présente requéte est présentée au nom de McArthur
Thompson, une petite entreprise respectée qui s’occupe de
publicité et de relations publiques. En décembre 1997, les
demanderesses ont demandé une injonction provisoire
empéchant les défenderesses de porter atteinte aux droits
d’auteur des demanderesses sur leurs programmes informati-
ques et une ordonnance Anton Piller portant sur les locaux
commerciaux des défenderesses, dans lesquels se trouvaicent
des copies non autorisées de programmes informatiques,
ainsi que des preuves stockées sur des ordinateurs ou des
équipements informatiques. Pour obtenir I'ordonnance, les
demanderesses s’étaient reposées sur un affidavit attesté sous
serment par un informateur, Andrew G. Younger, ainsi que
sur d’autres affidavits. En exécutant 'ordonnance, des
représentants des demanderesses ont cherché des documents
pouvant se rapporter a la violation des droits d'auteur dcs
demanderesses, n’emportant que des photocopics. Ils ont
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execution of the Anton Piller order, it purchased licences for
copies of the plaintiffs’ software it wished to use and
deleted all unlicensed copies of software from their com-
puters, despite the Court order prohibiting such conduct.

The moving party submitted that the order was void ab
initio for failing to meet the three conditions precedent of an
Anton Piller order; the plaintiffs failed to make a full and
frank disclosure of facts material to the motion (i.e. as to the
business reputation and integrity of the defendant); and
failed to make sufficient inquiries into the credibility of the
sole informant who, it turned out, was on medication for a
psychiatric disorder when he signed the affidavit. Plaintiffs
made submissions as to the significant problems caused by
software piracy. It was said that 42% of all copies of
computer software in Canada are unauthorized. Consumers
as well as copyright owners are harmed by this “softlifting”.
The issue was whether, on all the evidence and argument
adduced by the parties, the order sought was appropriate.

Held, the motion should be dismissed.

The purpose of an Anton Piller order is to preserve
property where there is strong prima facie evidence that it
infringes the plaintiff’s copyright, trade-mark or other rights.
The order is obtained ex parte so that the defendant will not
have advance knowledge of the application or order and so
have the opportunity of destroying or disposing of relevant
materials or documents.

There are three essential conditions for the making of an
Anton Piller order: (1) an extremely strong prima facie case;
(2) very serious actual or potential damage; and (3) clear
evidence that the defendants have in their possession
incriminating documents or things, and that there is a real
possibility that they may destroy such material before any
application inter partes can be made. The first two condi-
tions are normally satisfied through proof of title to intellec-
tual property rights and clear evidence of infringement. The
third condition, likelihood that an infringer will dispose of
important evidence, is normally the crucial element of proof
required to obtain an Anton Piller order. As it is difficult to
prove with tangible evidence that an infringer will dispose
of important evidence, applicants have focused on the
dishonest character of the infringer and the easily disposable
nature of the infringing articles to invite the Court to draw

aussi exécuté un programme de vérification informatique sur
chacun des ordinateurs qui se trouvaient dans les locaux des
défenderesses afin de préparer un enregistrement des
programmes informatiques se trouvant sur chaque ordinateur
et de stocker cet enregistrement sur une disquette qu’ils ont
ensuite emportée. McArthur Thompson a admis plus tard
qu’a la suite de ’exécution de ’ordonnance Anton Piller,
elle a acheté des licences se rapportant aux copies des
logiciels des demanderesses qu’elle souhaitait utiliser, et que
toutes les autres copies non autorisées de logiciels ont été
supprimées de ses ordinateurs, malgré I’existence d’une
ordonnance judiciaire lui interdisant de le faire.

La requérante affirme que I’ordonnance Anton Piller est
nulle de nullité absolue étant donné que les trois conditions
essentielles pour qu’une ordonnance de ce genre puisse étre
rendue n’ont pas été remplies; les demanderesses n’ont pas
fait une divulgation fidéle et compléte de tous les faits
importants concernant la requéte (c’est-a-dire la réputation
et I'intégrité de la défenderesse) et ne se sont pas enquises
de la crédibilité de leur unique informateur, qui, a-t-on
appris, prenait des médicaments pour un trouble mental au
moment ol il a signé ’affidavit. Les demanderesses affir-
ment que le piratage de logiciels est un probléeme de taille
pour elles. Environ 42 % de toutes les copies de logiciels
d’ordinateur au Canada sont faites sans autorisation. Cette
piraterie est préjudiciable aux titulaires de droits d’auteur et
aux consommateurs. Il s’agit de savoir si, au vu de ’ensem-
ble des preuves et des arguments présentés par les parties,
I’ordonnance demandée est justifiée.

Jugement: la requéte doit &tre rejetée.

L’ordonnance Anton Piller vise a conserver un bien a
Pégard duquel il existe de forts éléments de preuve prima
Jacie établissant qu’il s’agit d’articles enfreignant le droit
d’auteur, la marque de commerce ou d’autres droits du
demandeur. Elle est rendue ex parte, si bien que le défen-
deur doit ignorer qu'une demande a été déposée ou que
I’injonction a été rendue, de sorte qu’il n’aura pas I’occasion
de détruire les documents pertinents ou de s’en débarrasser.

Trois conditions essentielles doivent &tre remplies pour
qu’une ordonnance Anton Piller puisse étre rendue: 1) il faut
un commencement de preuve trés solide; 2) le préjudice réel
ou possible doit étre trés grave; 3) il faut la preuve mani-
feste que les défendeurs ont en leur possession des docu-
ments ou des objets pouvant servir de piéces 4 conviction et
qu’il est réellement possible qu’ils détruisent ces piéces
avant que puisse étre introduite une demande inter partes.
Les deux premiéres conditions sont normalement remplies
par la preuve du titre sur les droits de propriété intellectuelle
et la preuve manifeste d’une contrefagon. La troisiéme
condition, savoir la probabilité qu’un contrefacteur élimine
les éléments de preuve importants, est en général I’élément
crucial des preuves requises pour qu’une ordonnance Anton
Piller soit rendue. Comme il est difficile de démontrer
concrétement qu’un contrefacteur éliminera des preuves
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an inference that evidence will disappear if notice is given,
The Court has been prepared to draw such an inference in
cases involving vendors of counterfeit goods in situations
such as flea markets, street stalls or concerts, given the
temporary nature of their business.

This was not an appeal from the decision made by the
judge who granted the Anton Piller order, but an exami-
nation de novo. The reviewing judge was entitled to con-
sider any additional evidence properly introduced by the
plaintiffs to support the order.

The evidence, flowing from admissions and the statements
obtained from witnesses for the moving party in affidavits
filed in support of this motion and cross-examination
thereon, established that a significant number of unlicensed
copies of the plaintiffs’ programs were in the possession of
and used by the moving party. Therefore there was suffi-

cient evidence to establish a strong prima facie case of

infringement by the moving party of the intellectual property
rights held by the plaintiffs. There was also affidavit
evidence of potential serious damage to the plaintiffs in the
form of lost revenue and damage caused by example before
the judge who granted the order. In addition, there was, on
the present motion, evidence of actual monetary damage in
the form of unpaid licence fees. Therefore the plaintiffs
satisfied the first two conditions. As to evidence of likeli-
hood of destruction, the plaintiffs did not make sufficient
inquiries of additional facts, before obtaining the order, in
order to establish the existence of the third condition for the
granting of an Anton Piller order. They did not further
inquire into the credibility of their sole informant and did
not inquire into the business reputation of the moving party.
Although further inquiries would have established that the
moving party did enjoy a good reputation, on the basis of all
the evidence, such additional facts did not justify setting
aside the order. Notwithstanding its reputation as a good
corporate citizen and the good reputation of its principals,
the moving party had a significant amount of software
which had been copied in breach of the rights of the
plaintiffs and had erased evidence notwithstanding the
prohibition in the Anton Piller order. It could not later be
argued that the plaintiffs should be denied an Anton Piller
type order preserving evidence when that evidence was in
fact destroyed. The plaintiffs had satisfied the third condi-
tion.

McArthur Thompson sought damages to compensate it for
a day which it claimed was a write-off for the firm since it
was so preoccupied with what was happening that no

importantes, les requérants font porter leur attention sur la
déloyauté du contrefacteur et sur la facilité d’élimination des
articles contrefaits pour inviter la Cour 4 présumer que les
¢léments de preuve disparaitront si avis est donné. La Cour
s’est montrée disposée a tirer une telle conclusion dans des
cas se rapportant a des fournisseurs de marchandises
contrefaites qui opéraient sur des marchés aux puces, dans
des éventaires ou dans des concerts, étant donné la nature
temporaire des activités de ces fournisseurs.

Il ne s’agit pas ici d’un appel contre la décision renduc
par le juge qui a rendu I’ordonnance Anton Piller, mais d’un
examen de novo. Le juge qui effectue cet examen peut tenir
compte des preuves additionnelles valablement présentées
par les demanderesses au soutien de I’ordonnance.

La preuve qui découle des admissions et des déclarations
obtenues de témoins de la requérante et apparaissant dans
des affidavits déposés a 1’appui de la présente requéte, ainsi
que de leur contre-interrogatoire sur lesdits affidavits, révéle
qu'un nombre important de copies non autorisées des
programmes des demanderesses étaient entre les mains de la
requérante et étaient utilisées par elle. La preuve cst done
suffisante pour attester ’existence d’un solide commence-
ment de preuve des atteintes portées par la requérante aux
droits de propriété intellectuelle des demanderesscs. La
preuve a en outre été faite par affidavit devant le juge qui a
rendu I’ordonnance d’un préjudice grave possible pour les
demanderesses sous la forme d’une perte pécuniaire directe
causée par le piratage et d’un préjudice par 'exemple qu’il
donne. A aussi été produite a I’audition de la préscnte
requéte la preuve d’un préjudice pécuniaire réel, qui prend
la forme de droits de licence non payés. Les demanderesses
ont donc rempli les deux premiéres conditions. Pour ce qui
est de la preuve de la probabilité d'une destruction, lcs
demanderesses n’ont pas fait une enquéte suffisamment
approfondie sur d’autres faits avant d’obtenir 1’ordonnance,
pour que soit remplie la troisiéme condition préalable a
I’octroi d’une ordonnance Anton Piller. Elles n’ont pas
cherché a s’enquérir davantage de la crédibilité¢ de leur
unique informateur et n’ont pas cherché a s’enquérir
davantage de la réputation commerciale de la requérante.
Bien que des investigations complémentaires auraient établi
que la requérante jouissait d’une bonne renommée, ces faits
additionnels ne justifient pas, eu égard a I’ensemble de la
preuve, 'annulation de ’ordonnance. Nonobstant sa réputa-
tion de société commerciale responsable, et nonobstant la
réputation de ses dirigeants, la requérante avait cn sa
possession une quantité importante de logiciels qui avaient
été copiés en violation des droits des demanderesses, ct la
requérante a effacé des éléments de preuve, malgré Iinter-
diction contenue dans l’ordonnance Anton Piller. On ne
saurait prétendre postérieurement qu’une ordonnance de type
Anton Piller conservant la preuve devrait étre refusée aux
demanderesses quand cette preuve a en réalité été détruite.
Les demanderesses ont rempli la troisiéme condition.

McArthur Thompson demande réparation pour une journée
qui, selon elle, fut une perte séche pour la firme, si préoccu-
pée qu’elle était par ce qui arrivait qu’aucun travail réel ne



[1999] 3 C.F.

ADOBE SYSTEMS INC. ¢. KLJ COMPUTER SOLUTIONS INC. 625

effective work was done, for time spent in responding to the
informant’s allegations, and for damage to its reputation.
The day was not in fact a write-off as work was completed
and billed to clients. The time claimed represented
McArthur Thompson’s internal time spent planning and
preparing legal submissions, and were not damages flowing
from the execution of the Anton Piller order. There was no
evidence of any damage to reputation as a result of the
issuance of the order. Nor was the moving party entitled to
punitive damages, plaintiffs not being guilty of any improper
conduct.

As McArthur Thompson failed to establish that the order
had been obtained for an improper purpose, the moving
party was not entitled to costs on a solicitor-client basis. In
the circumstances, each party should bear its own costs of
this motion.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Federal Court Rules, 1998, SOR/98-106, r. 400(1).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Nintendo of America, Inc. v. Coinex Video Games Inc.,
[1983] 2 F.C. 189; (1982), 69 C.P.R. (2d) 122 (C.A.);
Indian Manufacturing Ltd. v. Lo (1997), 75 C.P.R. (3d)
338; 215 N.R. 76 (F.C.A.); Anton Piller KG v. Manu-
Sfacturing Processes Ltd., [1976] Ch. 55 (C.A.); Brink's-
MAT Ltd. v. Elcombe, [1988] 3 All ER 188 (C.A.); Gulf
Islands Navigation Ltd. v. Seafarers Internat’l Union of
North America (Can. Dist.) (1959), 18 D.L.R. (2d) 625;
28 W.W.R. 517 (B.C.C.A)).

REFERRED TO:

Pulse Microsystems Ltd. v. SafeSoft Systems Inc. (1996),
134 D.L.R. (4th) 701; [1996] 6 W.W.R. 1; 110 Man. R.
(2d) 163; 47 C.P.C. (3d) 360; 67 C.P.R. (3d) 202
(C.A.); Proctor & Gamble Inc. v. John Doe (1997), 76
C.P.R. (3d) 350; 138 F.T.R. 250 (F.C.T.D.).

MOTION to review the issuance of and to set aside
an ex parte Anton Piller order, for damages and
solicitor-client costs. Motion dismissed.

APPEARANCES:

Lloyd M. Hoffer and Christopher E. Reed for
plaintiffs.

fut fait, réparation pour le temps passé & répondre aux
allégations de I’informateur, et réparation pour I’atteinte & sa
réputation. La journée en question n’a en fait pas été une
perte séche, puisque des travaux ont été effectués et facturés
aux clients. Le temps réclamé représente le temps passé par
McArthur Thompson a planifier et a préparer son argumen-
tation juridique. Il ne s’agit pas d’un préjudice découlant de
P’exécution de I’ordonnance Anton Piller. Il n’a pas été
prouvé que la délivrance de l’ordonnance a entrainé un
dommage a sa réputation. La requérante n’a pas droit non
plus & des dommages-intéréts exemplaires, puisque les
demanderesses ne sont pas coupables de conduite abusive.

Comme McArthur Thompson n’a pas établi que ’ordon-
nance a été obtenue dans un dessein illicite, la requérante
n’a pas droit a ses dépens sur une base avocat-client. Eu
égard aux circonstances, chacune des parties supportera ses
propres dépens découlant de cette requéte.

LOIS ET REGLEMENTS

Reégles de la Cour fédérale (1998), DORS/98-106, régle
400(1).

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Nintendo of America, Inc. c. Coinex Video Games Inc.,
[1983] 2 C.F. 189; (1982), 69 C.P.R. (2d) 122 (C.A.);
Indian Manufacturing Ltd. ¢. Lo (1997), 75 C.P.R. (3d)
338; 215 N.R. 76 (C.A.F.); Anton Piller KG v. Manu-
Sfacturing Processes Ltd., [1976] Ch. 55 (C.A.); Brink’s-
MAT Ltd. v. Elcombe, [1988] 3 All ER 188 (C.A.); Gulf
Islands Navigation Ltd. v. Seafarers Internat’l Union of
North America (Can. Dist.) (1959), 18 D.L.R. (2d) 625;
28 W.W.R. 517 (C.A.C.-B.).

DECISIONS CITEES:

Pulse Microsystems Ltd. v. SafeSoft Systems Inc. (1996),
134 D.L.R. (4th) 701; [1996] 6 W.W.R. 1; 110 Man. R.
(2d) 163; 47 C.P.C. (3d) 360; 67 C.P.R. (3d) 202
(C.A.); Proctor & Gamble Inc. ¢. John Doe (1997), 76
C.P.R. (3d) 350; 138 F.T.R. 250 (C.F. 1* inst.).

REQUETE pour que soit réexaminé le bien-fondé
d’une ordonnance ex parte Anton Piller et pour qu’elle
soit annulée, et pour que soient octroyés des
dommages-intéréts et les dépens sur une base avocat-
client. Requéte rejetée.

ONT COMPARU:

Lloyd M. Hoffer et Christopher E. Reed pour les
demanderesses.
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James E. Gould, Q.C. and J. Walter Thompson
for defendants McArthur Thompson & Law
Advertising & Public Affairs Limited and One 2
One Databased Marketing Communications
Limited.

Shawn M. O’Hara for defendant KLJ Computer
Solutions Incorporated.

SOLICITORS OF RECORD:

Morris/Rose/Ledgett, Toronto, for plaintiffs.

Meclnnes, Cooper & Robertson, Halifax, and
Burke Mitton Thompson, Halifax, for defendants
McArthur Thompson & Law Advertising &
Public Affairs Limited and One 2 One Databased
Marketing Communications Limited.

Goldberg, Thompson, Halifax, for defendant KLJ
Computer Solutions Incorporated.

The following are the reasons for order rendered in
English by

RICHARD A.C.J.:

NATURE OF THE PROCEEDING

[1] The present proceeding arises out of a motion
filed on June 18, 1998 on behalf of the defendant,
McArthur Thompson & Law Advertising and Public
Affairs Limited (McArthur Thompson), to review an
ex parte Anton Piller order which was granted to the
plaintiffs on December 19, 1997 and continued on
January 13, 1998 and to obtain an order:

1. Setting aside the Anton Piller order and any con-
tinuation;

2. Granting the defendant both damages and solicitor-
client costs.

2] The grounds for this motion are the following:

(i) The plaintiffs failed to make full and frank
disclosure of facts material to their motion;

James E. Gould, c.r. et J. Walter Thompson pour
les défenderesses McArthur Thompson & Law
Advertising & Public Affairs Limited et One 2
One Databased Marketing Communications
Limited.

Shawn M. O’Hara pour la défenderesse KLJ
Computer Solutions Incorporated.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Morvis/Rose/Ledgett, Toronto, pour les demande-
resses.

Meclnnes, Cooper & Robertson, Halifax, et Burke
Mitton Thompson, Halifax, pour les défenderesses
McArthur Thompson & Law Advertising &
Public Affairs Limited et One 2 One Databased
Marketing Communications Limited.

Goldberg, Thompson, Halifax, pour la défende-
resse KLJ Computer Solutions Incorporated.

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

LE JUGE EN CHEF ADJOINT RICHARD:

NATURE DE L’INSTANCE

[11 La présente instance découle d’une requéte
déposée le 18 juin 1998 au nom de la défenderesse,
McArthur Thompson & Law Advertising and Public
Affairs Limited (McArthur Thompson), pour que soit
examinée une ordonnance ex parte Anton Piller qui
avait été accordée aux demanderesses le 19 décembre
1997 et prorogée le 13 janvier 1998, et pour que soit
obtenue une ordonnance:

1. Annulant I’ordonnance Anton Piller et toute proro-
gation de celle-ci;

2. Accordant a la défenderesse 4 la fois des
dommages-intéréts et ses dépens sur une base avocat-
client.

[2] Les raisons de cette requéte sont les suivantes:

(i) Les demanderesses n’ont pas fait une divulgation
compléte et fidéle des faits essentiels pour leur
requéte;
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(ii) The plaintiffs failed to make proper inquiry
concerning the said defendant and the plaintiffs’
informant, Andrew G. Younger;

(iii) The plaintiffs failed to show an extremely
strong prima facie case;

(iv) The plaintiffs failed to show they were exposed
to very serious actual or potential damage; and

(v) The plaintiffs failed to present clear evidence
that the defendant had incriminating documents or
things in its possession and that there was a real
possibility that it would destroy them if it had
notice of the motion.

THE PARTIES

[3] The plaintiffs are corporations incorporated in,
and with principal places of business in, the United
States of America. They design, develop, market,
distribute and support a broad line of computer
programs for personal, business and professional use.

[4] The plaintiffs own copyright in a wide variety of
computer programs including:

Microsoft

Windows 95, Office 95, Office 97, Access 8.0 (also
known as Access 97), Word 8.0, Outlook 8.0, Power-
point 8.0, and Windows 95 Plus 4.40.

Adobe
Hlustrator 6.0, Streamline 3.0, Photoshop 3.05, and
Pagemaker 5.0 and 6.0.

[5] Businesses around the world make use of these
computer programs. Many businesses acquire copies
of the programs legitimately, by licensing them from
the plaintiffs. However, these are large numbers of
unlicensed copies of the programs made by businesses
which do not take the care necessary to ensure that
they are using properly licensed copies.

(ii) Les demanderesses n’ont pas effectué une
enquéte suffisante concernant ladite défenderesse et
concernant Andrew G. Younger, informateur des
demanderesses;

(iii) Les demanderesses n’ont pas fait état d’un
commencement de preuve trés solide;

(iv) Les demanderesses n’ont pas prouvé qu’elles
étaient exposées a un trés grave préjudice, réel ou
possible; et

(v) Les demanderesses n’ont pas apporté la preuve
manifeste que la défenderesse avait en sa possession
des documents ou des objets pouvant servir de
piéces a conviction et qu’il était réellement possible
qu’elle les détruise si la requéte lui était notifiée.

LES PARTIES

[3] Les demanderesses sont des sociétés anonymes
constituées aux Etats-Unis d’Amérique et ayant leurs
principaux établissements dans ce pays. Elles congoi-
vent, développent, vendent, distribuent et soutiennent
une vaste gamme de programmes informatiques a
usage personnel, commercial et professionnel.

(4] Les demanderesses détiennent des droits d’auteur
sur une grande variété de programmes informatiques,
notamment:

Microsoft

Windows 95, Office 95, Office 97, Access 8.0 (égale-
ment appelé Access 97), Word 8.0, Outlook 8.0,
Powerpoint 8.0, et Windows 95 Plus 4.40.

Adobe
Hlustrator 6.0, Streamline 3.0, Photoshop 3.05, et
Pagemaker 5.0 et 6.0.

[5] Des entreprises du monde entier utilisent ces
programmes informatiques. Nombre d’entre elles
acquierent légitimement des copies des programmes,
au moyen de licences obtenues des demanderesses.
Cependant, une foule de copies non autorisées des
programmes sont faites par des entreprises qui ne
prennent pas la peine de s’assurer que les copies
qu’elles utilisent font bien 1’objet de licences.
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[6] McArthur Thompson is a small respected Halifax
advertising and public relations firm owned by
William (Bill) McArthur and Ian Thompson. Mr.
McArthur founded the firm in 1976 as William F.
McArthur and Associates and incorporated under that
name in 1981. Jan Thompson became an active
member of the company in 1987. The firm operates
out of premises owned by its principals located at
1300 Hollis Street in Halifax. It has approximately 15
employees.

[7] KLJ Computer Solutions Incorporated
(hereinafter KLJ) is a company providing computer
services. The principals and only full-time employees
of KLJ, in September 1997, were Kelli McGrath and
her husband Jason McGrath. McArthur Thompson,
having no particular computer expertise, relied on KLJ
to be its computer consultants and technicians. KLJ
occupied some space in McArthur Thompson’s
premises.

[8] One 2 One Databased Marketing Communica-
tions Limited (hereinafter One 2 One) and MT&L
Proactive Research  Department Incorporated
(hereinafter RDI) are companies carrying on polling
and other forms of marketing research. The principals
of RDI are Greg Trask and his wife Leslie Trask. Bill
McArt