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[1997] 1 R.C.S. R. ¢. HINSE

Le juge Gonthier 3

Réjean Hinse Appeliant
12

Her Majesty The Queen Respondent

INDEXED AS: R. v. HINSE
File No.: 24320.
1997: January 21.

Present: Lamer C.J. and La Forest, Sopinka, Gonthier,
Cory, McLachlin and Iacobucci JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
QUEBEC

Criminal law — Powers of court of appeal — Acquit-
tal — Evidence not allowing reasonable jury properly
instructed to find accused guilty beyond reasonable
doubt.

APPEAL from a judgment of the Quebec Court
of Appeal (1994), 64 Q.A.C. 53, setting aside the
accused’s conviction for armed robbery and order-
ing a stay of proceedings. Appeal allowed.

Josée Ferrari, Jean-Frangois Longtin and Eve-
Stéphanie Sauvé, for the appellant.

Pierre Sauvé, for the respondent.

English version of the judgment of the Court
delivered orally by

GONTHIER J. — The appellant is appealing a stay
of proceedings order rendered by the Court of
Appeal proprio motu without an application hav-
ing been made to it, in particular by the appellant,
the appellant being thus deprived of the possibility
of obtaining an acquittal, if not from the Court of
Appeal, at least by a jury of his peers.

In the circumstances, being of the view that the
evidence could not allow a reasonable jury prop-
erly instructed to find the appellant guilty beyond a
reasonable doubt, we are all of the view that the
appropriate remedy is an acquittal.

Réjean Hinse Appelant
c.

Sa Majesté la Reine Intimée

REPERTORIE: R. c. HINSE
No du greffe: 24320.
1997: 21 janvier.

Présents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin et Iacobucci.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUEBEC

Droit criminel — Pouvoirs d’une cour d’appel —
Acquittement — Preuve ne permettant pas d un jury rai-
sonnable et correctement instruit de conclure hors de
tout doute raisonnable a la culpabilité de I’accusé.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel du
Québec (1994), 64 Q.A.C. 53, qui a annulé la
déclaration de culpabilité de vol qualifié de I’ac-
cusé et ordonné un arrét des procédures. Pourvoi
accueilli.

Josée Ferrari, Jean-Frangois Longtin et Eve-
Stéphanie Sauvé, pour 1’ appelant.

Pierre Sauvé, pour I’intimée.

Le jugement de la Cour a été rendu oralement
par

LE JUGE GONTHIER — L’appelant se pourvoit
contre une ordonnance d’arrét de procédures ren-
due par la Cour d’appel proprio motu sans que
demande lui en soit faite, notamment par 1’appe-
lant, I’appelant étant ainsi privé de la possibilité
d’obtenir un acquittement, sinon de la part de la
Cour d’appel, du moins par un jury de ses pairs.

Dans les circonstances, étant d’avis que la
preuve ne pourrait permettre & un jury raisonnable
correctement instruit de conclure hors de tout
doute raisonnable & la culpabilité de 1’appelant,
nous sommes tous d’avis que le reméde approprié
est I’acquittement.
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Gonthier J.

[1997] 1 S.CR.

Accordingly, the appeal is allowed, the stay of
proceedings order is set aside and the acquittal of
the appellant is entered.

Judgment accordingly.

Solicitors for the appellant: Langlois Roberst,
Montréal.

Solicitor for the respondent: The Attorney
General of Quebec, Montréal,

En conséquence, le pourvoi est accueilli, I’or-
donnance d’arrét de procédures est annulée et 1" ac-
quittement de I’appelant est prononcé.

Jugement en conséquence.

Procureurs de l’appelant: Langlois Robert,
Montréal.

Procureur de 'intimée: Le procureur général du
Québec, Montréal.
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BURLINGTON NORTHERN RAILROAD CO. ¢. CN  Le juge La Forest 5

Canadian National Railway
Company Appellant

V.

Burlington Northern Railroad
Company Respondent

INDEXED AS: BURLINGTON NORTHERN RAILROAD CO. v.
CANADIAN NATIONAL RAILWAY CO.

File No.: 24857.
1997: January 21.

Present: La Forest, Sopinka, Gonthier, Cory,

McLachlin, Iacobucci and Major IJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
BRITISH COLUMBIA

Arbitration — Stay of proceedings — Arbitration
agreement not inoperative — Order staying court action
restored.

APPEAL from a judgment of the British Colum-
bia Court of Appeal (1995), 59 B.C.A.C. 97, 98
W.A.C. 97, 7 B.C.L.R. (3d) 80, 20 B.L.R. (2d)
145, allowing the respondent’s appeal from an
order of Thackray J., [1993] B.C.J. No. 2975,
[1995] B.C.W.L.D. 2252, granting an application
for a stay of proceedings. Appeal allowed.

Douglas W. Lahay, for the appellant.
Richard R. E. DeFilippi, for the respondent.

The judgment of the Court was delivered orally
by

LA FOREST J. — We are all of the view that the
appeal should be allowed for the reasons given by
Cumming J.A., the dissenting judge in the Court of
Appeal. Accordingly, the appeal is allowed, the
judgment of the Court of Appeal is set aside and
the order of Thackray J., pronounced December 3,
1993, staying the action, is restored. The appellant
is entitled to its costs in this Court and in the Court
of Appeal.

Compagnie des chemins de fer nationaux du
Canada Appelante

C.

Burlington Northern Railroad
Company Intimée

REPERTORIE: BURLINGTON NORTHERN RAILROAD CO. c.
COMPAGNIE DES CHEMINS DE FER NATIONAUX DU CANADA

No du greffe: 24857.
1997: 21 janvier.

Présents: Les juges La Forest, Sopinka, Gonthier, Cory,
McLachlin, Iacobucci et Major.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE LA COLOMBIE-
BRITANNIQUE

Arbitrage — Suspension des procédures — Conven-
tion d’arbitrage non .inopérante — Rétablissement de
U’ordonnance enjoignant de suspendre les procédures
Judiciaires.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel de
la Colombie-Britannique (1995), 59 B.C.A.C. 97,
98 W.A.C. 97, 7 B.C.L.R. (3d) 80, 20 B.L.R. (2d)
145, qui a accueilli I’appel de 1’intimée contre une
ordonnance du juge Thackray, [1993] B.C.J.
No. 2975, [1995] B.C.W.L.D. 2252, ayant fait
droit & une demande de suspension des procédures.
Pourvoi accueilli.

Douglas W. Lahay, pour I'appelante.
Richard R. E. DeFilippi, pour I’'intimée.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
oralement par

LE JUGE LA FOREST — Nous sommes tous
d’avis qu’il y a lien d’accueillir le pourvoi pour les
raisons exposées par le juge Cumming, dissident
en Cour d’appel. En conséquence, le pourvoi est
accueilli, I’arrét de la Cour d’appel est infirmé et la
suspension des procédures ordonnée par le juge
Thackray, le 3 décembre 1993, est rétablie. L’ap-
pelante a droit & ses dépens devant notre Cour et la
Cour d’appel.
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Judgment accordingly. Jugement en conséquence.

Solicitors for the appellant: Clark, Wilson, Procureurs de [’appelante: Clark, Wilson,
Vancouver. Vancouver.

Solicitors for the respondent: Douglas, Symes & Procureurs de intimée: Douglas, Symes &

Brissenden, Vancouver. Brissenden, Vancouver.
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R. ¢. OSVATH Le juge L’Heureux-Dubé 7

Csaba Osvath Appellant
12

Her Majesty The Queen Respondent

INDEXED AS: R. v. OSVATH
File No.: 25160.
1997: January 23.

Present: L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier, Cory,
McLachlin, Iacobucci and Major JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Jurisdiction — Supreme Court — Issue not raising
question of law alone — Court without jurisdiction to
hear appeal.

APPEAL from a judgment of the Ontario Court
of Appeal (1996), 87 O.A.C. 274, 46 C.R. (4th)
124, allowing an appeal from conviction by Crane
J. Appeal dismissed, L’Heureux-Dubé, Gonthier
and McLachlin JJ. dissenting.

Robert Kelly, for the appellant.
Neil R. Jones, for the respondent.

The judgment of the Court was delivered orally
by

L"HEUREUX-DUBE J. — The majority is of the
view that this appeal does not raise a question of
law alone and, accordingly, this Court has no juris-
diction to hear the appeal. The appeal is quashed,
L’Heureux-Dubé, Gonthier and McLachlin JJ. dis-
senting.

Judgment accordingly.

Solicitors for the appellant: Mackesy, Smye,
Turnbull, Grilli, Jones, Winward & Mahler, Hamil-
ton.

Solicitor for the respondent: The Attorney
General for Ontario, Toronto.

Csaba Osvath Appelan:
C.

Sa Majesté la Reine Intimée

RYPERTORIE: R. ¢. OSVATH
No du greffe: 25160.
1997: 23 janvier.

Présents: Les juges L’Heureux-Dubé, Sopinka,
Gonthier, Cory, McLachlin, Iacobucci et Major.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE L’ONTARIO

Compétence — Cour supréme — Question en litige ne
soulevant pas une question de droit seulement — Cour
incompétente pour entendre I’appel.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel de
I’Ontario (1996), 87 O.A.C. 274, 46 CR. (4th)
124, qui a accueilli I'appel formé contre la déclara-
tion de culpabilité prononcée par le juge Crane.
Pourvoi rejeté, les juges L’Heureux-Dubé,
Gonthier et McLachlin étant dissidents.

Robert Kelly, pour I’appelant.
Neil R. Jones, pour I'intimée.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
oralement par

LE JUGE L’HEUREUX-DUBE — La Cour 2 la
majorité est d’avis que le présent pourvoi ne sou-
leve pas une question de droit seulement et que, en
conséquence, notre Cour n’a pas compétence pour
I’entendre. Le pourvoi est annulé, les juges
L’Heureux-Dubé, Gonthier et McLachlin sont dis-
sidents.

Jugement en conséquence.

Procureurs de [lappelant: Mackesy, Smye,
Turnbull, Grilli, Jones, Winward & Mahler, Hamil-
ton.

Procureur de I’intimée: Le procureur général de
I’Ontario, Toronto.
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Sopinka J.

[1997] 1 S.CR.

D.A.C. Appellant
.

Her Majesty The Queen Respondent

INDEXED AS: R.v. C. (D.A)
File No.: 25230.
1997: January 24.

Present: Sopinka, Cory, McLachlin, Iacobucci and
Major JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
BRITISH COLUMBIA

Criminal law — Indictment — Severance of counts —
Appellate court should interfere with exercise of trial
Judge’s discretion respecting severance of counts in
indictment only if trial judge acted unjudicially or if rul-
ing resulted in injustice — Court of Appeal correct in
holding that neither circumstance present here.

Cases Cited

Referred to: R. v. Litchfield, [1993] 4 S.C.R. 333.

APPEAL from a judgment of the British Colum-
bia Court of Appeal (1996), 72 B.C.A.C. 227, 119
W.A.C. 227, 106 C.C.C. (3d) 28, dismissing the
accused’s appeal from his conviction of several
sexual offences. Appeal dismissed.

T. E. La Liberté, Q.C., and Kate Ker, for the
appellant.

Bruce Johnstone, for the respondent.

The judgment of the Court was delivered orally
by

SOPINKA J. — This is an appeal as of right. In R.
v. Litchfield, [1993] 4 S.C.R. 333, this Court held
that an appellate court would only interfere with
the exercise of a trial judge’s discretion with
respect to severance of counts in an indictment if

D.A.C. Appelant
c

Sa Majesté la Reine Intimée

REPERTORIE: R. ¢. C. (D.A.)
No du greffe: 25230.
1997: 24 janvier.

Présents: Les juges Sopinka, Cory, McLachlin,
Tacobucci et Major.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE LA COLOMBIE-
BRITANNIQUE

Droit criminel — Acte d’accusation — Séparation des
chefs — Cour d’appel ne devant s’immiscer dans ’exer-
cice du pouvoir discrétionnaire du juge du procés, rela-
tivement a la séparation des chefs dans un acte d’accu-
sation, que si le juge du procés n’a pas agi
Judiciairement ou si sa décision a causé une injustice —
Cour d’appel concluant & juste titre que ni l'une ni
Pautre situation n’existe en l'espéce.

Jurisprudence

Arrét mentionné: R. c. Litchfield, [1993] 4 R.C.S.
333.

POURYVOI contre un arrét de la Cour d’appel de
la Colombie-Britannique (1996), 72 B.C.A.C. 227,
119 W.A.C. 227, 106 C.C.C. (3d) 28, qui a rejeté
I’appel de I’accusé contre sa déclaration de culpa-
bilité de plusieurs infractions d’ordre sexuel. Pour-
voi rejeté.

T. E. La Liberté, c.r., et Kate Ker, pour I’appe-
lant.

Bruce Johnstone, pour 1I’intimée.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
oralement par

LE JUGE SOPINKA — Le présent pourvoi est
formé de plein droit. Dans R. c. Litchfield, [1993]
4 R.C.S. 333, notre Cour a statué qu’une cour
d’appel ne s’immiscerait dans 1’exercice du pou-
voir discrétionnaire du juge du proces, relative-
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the trial judge acted unjudicially or the ruling
resulted in an injustice. We agree with the majority
of the Court of Appeal that neither of these cir-
cumstances was present here.

The appeal is therefore dismissed.
Judgment accordingly.

Solicitors for the appellant: Lauk La Liberté,
Vancouver.

Solicitor for the respondent: The Ministry of
Attorney General, Vancouver.

ment 2 la séparation des chefs dans un acte d’accu-
sation, que si le juge du proces n’a pas agi
judiciairement ou si sa décision a causé une injus-
tice. Nous sommes d’accord avec la Cour d’appel
a la majorité pour dire que ni I’une ni I’autre situa-
tion n’existe en 1’espece.

Le pourvoi est donc rejeté.
Jugement en conséquence.

Procureurs de ’appelant: Lauk La Liberté,
Vancouver.

Procureur de l'intimée: Le ministére du Procu-
reur général, Vancouver.
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Dana Marie Finn Appellant

V.

Her Majesty The Queen Respondent

INDEXED AS: R. v. FINN
File No.: 25292.
1997: January 30.

Present: Sopinka, Cory, McLachlin, Iacobucci and
Major 1J.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
NEWFOUNDLAND

Criminal law — Abuse of process — Purpose of pros-
ecution not to advance civil interest of complainant to
recover debt — Trial judge erring in finding abuse of
process.

Constitutional law — Charter of Rights — Trial
within reasonable time — No violation of accused’s
right to be tried within reasonable time — Canadian
Charter of Rights and Freedoms, s. 11(b).

Statutes and Regulations Cited
Canadian Charter of Rights and Freedoms, s. 11(b).

APPEAL from a judgment of the Newfoundland
Court of Appeal (1996), 139 Nfld. & P.E.LR. 97,
433 A.PR. 97, 106 C.C.C. (3d) 43, 36 C.R.R. (2d)
123, allowing the Crown’s appeal from a stay of
proceedings and ordering a new trial. Appeal dis-
missed.

R. Michael Newton, for the appellant,
Wayne Gorman, for the respondent.

The judgment of the Court was delivered orally
by

SOPINKA J. — This is an appeal as of right. In
our opinion this is not one of those clearest of
cases in which an abuse of process should be
found. The charges were laid after an independent
investigation and decision by the authorities. It

Dana Marie Finn Appelante
C. !

Sa Majesté la Reine Inrimée

REPERTORIEE: R. ¢. FINN
No du greffe; 25292.
1997: 30 janvier.

Présents: Les juges Sopinka, Cory, McLachlin,

Iacobucci et Major.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE TERRE-NEUVE

Droit criminel — Abus de procédure — Poursuites ne
visant pas a favoriser 'intérét qu’a la plaignante, en
droit civil, de recouvrer le montant d’une créance — Le
juge du procés a commis une erreur en concluant a
I’abus de procédure.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Procés
dans un délai raisonnable — Aucune violation du droit
de Uaccusé d’étre jugé dans un délai raisonnable —
Charte canadienne des droits et libertés, art. 11b).

Lois et réglements cités
Charte canadienne des droits et libertés, art. 11b).

POURYVOI contre un arrét de la Cour d’appel de
Terre-Neuve (1996), 139 Nfld. & P.E.LR. 97, 433
APR. 97,106 C.C.C. (3d) 43, 36 CR.R. (2d) 123,
qui a accueilli I’appel formé par le ministére
public a I’encontre d’un arrét des procédures et qui
a ordonné la tenue d’un nouveau proces. Pourvoi
rejeté.

R. Michael Newton, pour 1’appelante.
Wayne Gorman, pour I’intimée.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
oralement par

LE JUGE SOPINKA — Le présent pourvoi est
formé de plein droit. A notre avis, ce n’est pas 1’un
des cas les plus manifestes ol il y a lieu de con-
clure a D’existence d’un abus de procédure. Les
accusations ont été portées a la suite d’une enquéte
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cannot therefore be said that the purpose of the
prosecution was to advance the civil interest of the
complainant to recover a debt. Moreover, there
was no unfairness such as would amount to an
abuse of process.

With respect to the alleged unreasonable delay,
we agree with the reasons of Marshall J.A. in the
Court of Appeal that no violation of s. 11(b) of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms
occurred.

The appeal is dismissed.
Judgment accordingly.

Solicitor for the appellant: Newfoundland Legalﬁ
Aid Commission, St. John’s.

Solicitor for the respondent: The Department of
Justice, St. John’s.

et d’une décision indépendantes des autorités. On
ne saurait donc affirmer que 1’objet de la poursuite
était de promouvoir 1’intérét, en droit civil,
qu’aurait la plaignante a obtenir le paiement d’une
dette. De plus, il n’y a eu aucune iniquité de nature
a constituer un abus de procédure.

En ce qui concerne I’allégation de délai dérai-
sonnable, nous souscrivons aux motifs du juge
Marshall de la Cour d’appel, selon lesquels il n’y a
eu aucune violation de 1’al. 11b) de la Charte
canadienne des droits et libertés.

Le pourvoi est rejeté.
Jugement en conséquence.

Procureur de I’appelante: Newfoundland Legal
Aid Commission, St. John's.

Procureur de l'intimée: Le ministére de la
Justice, St. John’s.
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Comeau’s Sea Foods Limited, a body
corporate Appellant

V.

Her Majesty The Queen in Right of
Canada Respondent

INDEXED AS: COMEAU’S SEA FOODS LTD. v. CANADA
(MINISTER OF FISHERIES AND OCEANS)

File No.: 24682,
1996: October 2; 1997: January 30.

Present: La Forest, Sopinka, Gonthier,

McLachlin, Iacobucci and Major JJ.

Cory,

ON APPEAL FROM THE FEDERAL COURT OF APPEAL

Administrative law — Fishing licences — Authoriza-
tion — Minister of Fisheries and Oceans authorizing
issuance of lobster licences to appellant — Minister
later deciding not to issue licences — Whether Minister
had authority to revoke authorization — Fisheries Act,
RS.C., 1985, ¢c. F-14, 5. 7.

Crown — Torts — Negligence — Minister of Fisher-
ies and Oceans authorizing issuance of lobster licences
to appellant — Minister later deciding not to issue
licences — Whether Minister liable in negligence for
appellant’s economic loss — Whether duty of care and
breach of requisite standard established.

In 1987, the Minister of Fisheries and Oceans sent the
appellant fishing company a telex advising that he had
authorized the issue of four offshore lobster licences.
The telex specifically allocated the appellant’s allowable
catch for the fishing year. It also stated that regional
officials would contact the appellant to discuss specific
conditions of the proposed licences. Several other appli-
cants received similar authorizations from the Minister
on the same date. In January 1988 the Department of
Fisheries and Oceans notified the applicants in respect
of whom an authorization had been issued to submit
fishing plans for the balance of the current season for
each vessel intended for the lobster fishery. The appel-
lant provided all the necessary details to the Department
by letter. It advised that the vessels that were to be used
to fish lobster were presently geared for the scallop fish-
ery, and that work to convert them for the offshore lob-

Comeau’s Sea Foods Limited, personne
morale Appelante

C.

Sa Majesté la Reine du chef du
Canada Intimée

REPERTORIE: COMEAU’S SEA FOODS LTD. ¢. CANADA
(MINISTRE DES PECHES ET DES OCEANS)

No du greffe: 24682.
1996: 2 octobre; 1997: 30 janvier.

Présents: Les juges La Forest, Sopinka, Gonthier, Cory,
McLachlin, Iacobucci et Major.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL FEDERALE

Droit administratif — Permis de péche — Autorisa-
tion — Autorisation du ministre des Péches et des
Océans de délivrer a ’appelante des permis de péche du
homard — Décision ultérieure du Ministre de ne pas
délivrer les permis — Le Ministre pouvait-il révoquer
Dautorisation? — Loi sur les péches, LR.C. (1983),
ch. F-14, art. 7.

Couronne — Responsabilité délictuelle — Négligence
— Autorisation du ministre des Péches et des Océans de
délivrer a ’appelante des permis de péche du homard —
Décision ultérieure du Ministre de ne pas délivrer les
permis — Le Ministre est-il responsable pour cause de
négligence de la perte financiére de I’appelante? —
A-t-on établi Uexistence d’une obligation de diligence et
d’un manquement a ’obligation requise en la matiére?

En 1987, le ministre des Péches et des Océans a
envoyé a la compagnie de péche appelante un télex 1’in-
formant qu’il avait autorisé la délivrance & celle-ci de
quatre permis de péche hauturiére du homard. Le télex
précisait le total de la prise autorisée pour I’année. TI
mentionnait aussi que des agents régionaux communi-
queraient avec I’appelante pour discuter des conditions
précises des permis proposés. Plusieurs autres requé-
rants ont regu, a la méme date, des autorisations sem-
blables de la part du Ministre. En janvier 1988, le minis-
tere des Péches et des Océans a informé les requérants
qui s’étaient vu délivrer une autorisation qu’ils devraient
présenter, pour le reste de la saison de péche, un plan de
péche a I’'égard de chaque batean destiné a la péche du
homard. L’appelante a, par lettre, transmis au Ministere
toutes les précisions requises. Elle a mentionné que les
navires qui étaient destinés i la péche du homard étaient
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ster fishery was due to start shortly. The evidence was
that it had incurred $500,000 in expenses in converting
one scallop dragger into a lobster fishing vessel. In
March 1988 the Department advised its officials that no
lobster fishery licences were to be issued without spe-
cific clearance from the Assistant Deputy Minister. In
the period following 1987, the issuance of offshore lob-
ster fishing licences had become a political issue owing
to heavy lobbying by the inshore lobster fishermen. In
April the Minister announced that the four offshore
licences would not be issued in the foreseeable future,
pending a study of the issues facing the lobster industry
in the region. This decision was confirmed to the appel-
lant and the other applicants by letter. The licences
authorized to the appellant were never issued. The Fed-
eral Court, Trial Division, held the respondent liable in
negligence for the appellant’s economic loss. The Fed-
eral Court of Appeal, in a majority decision, allowed the
Crown’s appeal.

Held: The appeal should be dismissed.

The Minister implementing government policy in the
discharge of his office was not acting ultra vires in
revoking the authorization he had previously given to
issue offshore lobster fishery licences to the appellant.
The Minister’s power to issue fishing licences is found
in s. 7 of the Fisheries Act, which accords the Minister
an “absolute discretion” either to “issue™ or to “author-
ize to be issued” fishing licences. The statute expressly
provides for the circumstances in which an issued
licence may be revoked but is silent on the circum-
stances in which the Minister may cancel an authoriza-
tion to issue a licence. The Minister’s discretion under
s. 7 to authorize the issuance of licences, like the Minis-

ter’s discretion to issue licences, is restricted only by the -

requirement of natural justice, no regulations currently
being applicable. The Minister is bound to base his or
her decision on relevant considerations, avoid arbitrari-
ness and act in good faith. The result is an administra-
tive scheme based primarily on the discretion of the
Minister. This interpretation of the breadth of the Minis-
ter’s discretion is consonant with the overall policy of
the Fisheries Act. The Minister’s power to authorize the
issuance of licences is a continuing power until such
time as a licence is actually issued. It follows that he
retains the power to revoke the authorization at any time
prior to the issuance of the licence. The authorization to

alors équipés pour la péche du pétoncle et que des tra-
vaux étaient sur le point d’étre exécutés afin de les con-
vertir pour la péche hauturiere du homard. Il a été établi
en preuve qu’elle avait engagé des dépenses de
500000 $ pour transformer un chalutier de péche du
pétoncle en un navire de péche du homard. En mars
1988, le Ministere a demandé & ses fonctionnaires de ne
pas délivrer de permis de péche du homard sans 1’autori-
sation expresse du sous-ministre adjoint. Aprés 1987, la
délivrance de permis de péche hauturiére du homard
était devenue une question politique en raison des pres-
sions intenses exercées par les pécheurs cotiers du
homard. En avril, le Ministre a annoncé que les quatre
permis de péche hauturiére ne seraient pas délivrés dans
un avenir immédiat, en attendant les résultats d’une
étude des questions auxquelles faisait face le secteur de
la péche du homard dans la région. Cette décision a été
confirmée, par lettre, & I’appelante et aux autres requé-
rants. Les permis pour lesquels 1’appelante avait obtenu
une autorisation n’ont jamais été délivrés. La Section de
premiére instance de la Cour fédérale a statué que I’inti-
mée était responsable pour cause de négligence de la
perte financi¢re subie par I’appelante. Dans un arrét
majoritaire, la Cour d’appel fédérale a accueilli I’appel
de Sa Majesté.

Arrét: Le pourvoi est rejeté.

Le Ministre appliquait la politique du gouvernement
dans I’exercice de ses fonctions, et il n’a pas excédé ses
pouvoirs en révoquant 1’autorisation qu’il avait donnée
de délivrer a I’appelante des permis de péche hauturiére
du homard. L’article 7 de la Loi sur les péches confere
au Ministre le pouvoir de délivrer des permis de péche.
Selon cet article, e Ministre peut, «& discrétion», soit
«octroyer» des permis de péche, soit «en permettre 1’oc-
troi». La Loi précise les circonstances dans lesquelles un
permis délivré peut €tre révoqué, mais est muette quant
a celles dans lesquelles le Ministre peut révoquer une
autorisation de délivrer un permis. Le pouvoir discré-
tionnaire d’autoriser la délivrance de permis, qui est
conféré au Ministre par 'art. 7, est, a I’instar de son
pouvoir discrétionnaire de délivrer des permis, restreint
seulement par I'exigence de justice naturelle, étant
donné qu’il n’y a actuellement aucun réglement applica-
ble. Le Ministre doit fonder sa décision sur des considé-
rations pertinentes, éviter I’arbitraire et agir de bonne
foi. Il en résulte un régime administratif fondé principa-
lement sur le pouvoir discrétionnaire du Ministre. Cette
interprétation de la portée du pouvoir discrétionnaire du
Ministre est conforme a la politique globale de la Loi
sur les péches. Le pouvoir du Ministre d’autoriser la
délivrance d’un permis est constant jusqu’au moment ol
le permis est effectivement délivré. 1l s’ensuit qu’il con-
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issue the licence did not confer upon the appellant an
irrevocable legal right to a licence. Unless and until the
licence is actually issued, the Minister in furtherance of

government policy may reevaluate or reconsider his ini-

tial decision to authorize the licence.

The sole ground of negligence alleged by the appel-
lant was breach of the “defendant’s statutory duty”.
Since the Minister had the continuing authority to
revoke the authorization and did so legitimately for the
purpose of implementing government policy, the appel-
lant cannot establish any duty on the Minister actually to
issue the licences previously authorized. The duty owed
to the appellant was the duty to exercise due care in
ascertaining the scope of the Minister’s statutory
authority under s. 7 of the Fisheries Act, and the Minis-
ter interpreted his statutory authority correctly. It fol-
lows that there was no breach of the standard of care.

Cases Cited

Referred to: Canadian National Railway Co. v.
Norsk Pacific Steamship Co., [1992] 1 S.C.R. 1021,
Carltona, Ltd. v. Commissioners of Works, [1943] 2 All
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serve le pouvoir de révoquer 1’autorisation en tout temps
avant la délivrance du permis. L’autorisation de délivrer
un permis n’a pas conféré a I’appelante un droit irrévo-
cable 4 un permis. Tant et aussi longtemps que le permis
n’est pas délivré, le Ministre, peut, aux fins d’appliquer
la politique du gouvernement, réévaluer sa décision ini-
tiale d’autoriser le permis et revenir sur celle-ci.

Le seul motif de négligence invoqué par I’appelante
était le manquement & «’obligation légale de la défen-
deresse». Puisque le Ministre avait le pouvoir constant
de révoquer 1’autorisation et qu’il I’a fait légitimement
aux fins d’appliquer la politique du gouvernement, 1’ap-
pelante n’est pas en mesure d’établir I’existence d’une
obligation de la part du Ministre de délivrer les permis
précédemment autorisés. L’obligation du Ministre
envers ’appelante était de faire preuve de diligence en
vérifiant la portée du pouvoir que I’art. 7 de la Loi sur
les péches lui conférait, et il a correctement interprété le
pouvoir qui lui était conféré par la Loi. 11 s’ensuit qu’il
n’y a eu aucun manquement & 1’obligation de diligence.
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The judgment of the Court was delivered by

MAJOR J. — The appellant commenced an
action against the respondent arising out of the
failure of the respondent Minister of Fisheries and
Oceans (“the Minister”) to issue certain lobster
fishery licences which had previously been author-
ized to be issued under s. 7 of the Fisheries Act,
R.S.C., 1985, c. F-14.

I. Facts

The appellant is a Nova Scotia integrated fishing
company, operating off the southwest coast of
Nova Scotia. It operates some 15 sea-going vessels
and in peak season employs up to one thousand
people.

In 1987, the appellant applied for offshore lob-
ster licences. In all, 13 applications for new off-
shore lobster licences were received by the respon-
dent Minister in that year. At the time, there were
1,601 inshore lobster fishery licences in the area
extending approximately 50 miles from the south-

Doctrine citée

Halsbury’s Statutes of England and Wales, vol. 41, 4th
ed. London: Butterworths, 1995 (reissue).

Wade, Sir William. Administrative Law, 7th ed. By Sir
William Wade and Christopher Forsyth. Oxford:
Clarendon Press, 1994.

Willis, John. «Delegatus non potest delegare» (1943), 21
R. du B. can. 257.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
fédérale, [1995] 2 C.F. 467, 123 D.L.R. (4th) 180,
179 N.R. 241, 29 Admin. L.R. (2d) 264, 24
C.C.L.T. (2d) 1, qui a infirmé la décision de la
Section de premicre instance de la Cour fédérale,
[1992] 3 CF. 54, 54 F.T.R. 20, 11 C.C.L.T. (2d)
241, qui avait conclu 2 la responsabilité pour négli-
gence de l'intimée en raison de son omission de
délivrer des permis de péche. Pourvoi rejeté.

Stewart Mclnnes, c.r., et David S. MacDougall,
pour 1’appelante.

David Sgayias, c.r., et Michael F. Donovan,
pour 1’intimée.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE MAJOR — L’appelante poursuit 1’inti-
mée en raison du défaut du ministre des Péches et
des Océans intimé («le Ministre») de délivrer cer-
tains permis de péche du homard, dont la déli-
vrance avait été autorisée précédemment en vertu
de Vart. 7 de la Loi sur les péches, LR.C. (1985),
ch. F-14.

I. Les faits

L’ appelante est une entreprise de péche intégrée
de la Nouvelle-Ecosse qui exploite une quinzaine
de navires hauturiers au large de la cote sud-ouest
de la Nouvelle-Ecosse et qui, en haute saison,
emploie jusqu’a mille personnes.

En 1987, I’appelante a fait des demandes de per-
mis de péche hauturiére du homard. Au cours de
Pannée, le ministre intimé a recu, en tout, 13
demandes de nouveaux permis de péche hauturiere
du homard. A 1’époque, il y avait 1 601 permis de
péche cotiere du homard pour la zone qui s’éten-
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west coast of Nova Scotia and eight offshore lob-
ster fishery licences operating beyond the inshore
fishery areas.

In September 1987, representatives of the appel-
lant company spoke with the respondent Minister,
and were assured that the appellant would defi-
nitely get at least one offshore lobster licence. On
December 29, 1987, the Minister sent the appellant
a telex to advise that he had authorized the issue of
four offshore lobster licences in total to the appel-
lant, “two offshore lobster licences” and “two
experimental offshore lobster/red crab licences”
for the season from October 15, 1987 to October
14, 1988. The telex specifically allocated the
appellant’s allowable catch for the fishing year. It
also stated that regional officials would contact the
appellant to discuss specific conditions of the pro-
posed licences. Several other applicants received
similar authorizations from the Minister on the
same date.

On January 27, 1988, the Department of Fisher-
ies and Oceans notified the applicants in respect of
whom an authorization had been issued to submit
fishing plans for the balance of the current season
for each vessel intended for the lobster fishery.
The appellant provided all the necessary details to
the Department by letter dated January 29, 1988. It
advised that the vessels that were to be used to fish
lobster were presently geared for the scallop fish-
ery, and that work to convert them for the offshore
lobster fishery was due to start shortly. The appel-
lant planned that the vessels would be ready in
April. The evidence was that it had incurred
$500,000 in expenses in converting one scallop
dragger into a lobster fishing vessel.

At trial, the Department confirmed that had the
appellant requested, between January and March 8,
1988, that the authorizations for licences be con-
verted to the actual issued licences, it would have
issued them subject to appropriate conditions, if
any.

dait jusqu’a une cinquantaine de milles de la céte
sud-ouest de la Nouvelle-Ecosse, et huit permis de
péche hauturiére du homard au-dela de cette zone.

En septembre 1987, les représentants de la com-
pagnie appelante ont discuté avec le ministre
intimé et ont recu !’assurance que I’appelante
obtiendrait au moins un permis de péche hauturiere
du homard. Le 29 décembre 1987, le Ministre a
envoyé a I'appelante un télex 1’informant qu’il
avait autorisé la délivrance 2 celle-ci de quatre per-
mis de péche hauturiére du homard en tout, soit
[TRADUCTION] «deux permis de péche hauturiére
du homard» et «deux permis expérimentaux de
péche hauturiere du homard et du crabe rouge»,
pour la saison du 15 octobre 1987 au 14 octobre
1988. Le télex précisait le total de la prise autori-
sée pour I’année. Il mentionnait aussi que des
agents régionaux communiqueraient avec 1’appe-
lante pour discuter des conditions précises des per-
mis proposés. Plusieurs autres requérants ont regu,
a la méme date, des autorisations semblables de la
part du Ministre.

Le 27 janvier 1988, le ministere des Péches et
des Océans a informé les requérants qui s’étaient
vu délivrer une autorisation qu’ils devraient pré-
senter, pour le reste de la saison de péche, un plan
de péche a I’égard de chaque bateau destiné 2 la
péche du homard. L’appelante a, par lettre en date
du 29 janvier 1988, transmis au Ministére toutes
les précisions requises. Elle a mentionné que les
navires qui €taient destinés a la péche du homard
étaient alors équipés pour la péche du pétoncle et
que des travaux étaient sur le point d’étre exécutés
afin de les convertir pour la péche hauturiére du
homard. L’appelante prévoyait que les navires
seraient préts en avril. I1 a été établi en preuve
qu’elle avait engagé des dépenses de 500 000 $
pour transformer un chalutier de p€che du pétoncle
en un navire de péche du homard.

Au proces, le Ministere a confirmé que si I’ap-
pelante avait demandé, entre janvier et le 8 mars
1988, que les petmis autorisés soient délivrés, il
les aurajt délivrés sous réserve des conditions
appropriées nécessaires.
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On March 8, 1988, the Department advised its
officials that no lobster fishery licences were to be
issued without specific clearance from the Assis-
tant Deputy Minister.

In the period following 1987, the issuance of
offshore lobster fishing licences had become a
political issue owing to heavy lobbying by the
inshore lobster fishermen. The scientific evidence
produced in a report of the Canadian Atlantic Fish-
ery Scientific Advisory Committee at about this
time indicated that no harmful effects would ensue
as a result of the new offshore lobster licences.

Initially, the Minister took the position that there
was no evidence of any likely harmful effect from
the increase in the lobster fishery. However, after a
meeting between the respondent Minister and the
Scotia-Fundy Lobster Advisory Committee in
Halifax on March 30, 1988, the Minister decided
that he would not cancel the new offshore licences,
but was prepared to impose the conditions neces-
sary to respond to the concerns of the inshore fish-
ing industry.

On April 29, 1988, the Minister announced in a
press release that the four experimental offshore
licences would not be issued in the foreseeable
future, pending a study of the issues facing the lob-
ster industry in the Scotia-Fundy region. This deci-
sion was confirmed to the appellant and the other
applicants by letter dated May 31, 1988. The
licences authorized to the appellant were never
issued.

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

7. (1) Subject to subsection (2), the Minister may, in
his absolute discretion, wherever the exclusive right of
fishing does not already exist by law, issue or authorize
to be issued leases and licences for fisheries or fishing,
wherever situated or carried on.

Le 8 mars 1988, le Ministére a demandé & ses
fonctionnaires de ne pas délivrer de permis de
péche du homard sans !’autorisation expresse du
sous-ministre adjoint.

Aprés 1987, la délivrance de permis de péche
hauturieére du homard était devenue une question
politique en raison des pressions intenses exercées
par les pécheurs cdtiers du homard. La preuve
scientifique produite dans un rapport du Comité
scientifique consultatif des pé€ches canadiennes
dans I’ Atlantique, publié vers la méme époque,
indiquait que les nouveaux permis de péche hautu-
riere du homard n’auraient aucun effet préjudicia-
ble.

Au début, le Ministre a invoqué I’absence de
preuve que I’augmentation de I’activité de péche
du homard aurait vraisemblablement un effet pré-
judiciable. Toutefois, 4 la suite d’une rencontre
avec le Comité consultatif du homard de Scotia-
Fundy, a Halifax, le 30 mars 1988, le Ministre a
décidé qu’il n’annulerait pas les nouveaux permis
de péche hauturie¢re mais qu’il était disposé a
imposer les conditions nécessaires pour répondre
aux préoccupations du secteur de la péche céticre.

Le 29 avril 1988, le Ministre a annoncé, dans un
communiqué de presse, que les quatre permis
expérimentaux de péche hauturiere ne seraient pas
délivrés dans un avenir immédiat, en attendant les
résultats d’une étude des questions auxquelles fai-
sait face le secteur de la pé&che du homard dans la
région Scotia-Fundy. Cette décision a été confir-
mée a I’appelante et aux autres requérants dans une
lettre en date du 31 mai 1988. Les permis pour les-
quels I’appelante avait obtenu une autorisation
n’ont jamais été délivrés.

II. Les dispositions législatives

Loi sur les péches, L.R.C. (1985), ch. F-14

7. (1) En I'absence d’exclusivité du droit de péche
conférée par la loi, le ministre peut, & discrétion,
octroyer des baux et permis de péche ainsi que des
licences d’exploitation de pécheries — ou en permettre
I’octroi —, indépendamment du lieu de I’exploitation ou
de I'activité de péche.

10

11



12

13

18 COMEAU’S SEA FOODS v. CANADA  Major J.

[1997] 1 S.C.R.

(2) Except as otherwise provided in this Act, leases or
licences for any term exceeding nine years shall be
issued only under the authority of the Governor in
Council.

9. The Minister may suspend or cancel any lease or
licence issued under the authority of this Act, if

(a) the Minister has ascertained that the operations
under the lease or licence were not conducted in con-
formity with its provisions; and

(b) no proceedings under this Act have been com-
menced with respect to the operations under the lease
or licence.

1. Judicial History
Federal Court, Trial Division, [1992] 3 F.C. 54

Only the issue of liability was before the trial
judge, the question of damages having been
deferred by agreement. In the original statement of
claim, breach of contract was pleaded. At trial,
amendments were permitted for the addition of
claims in negligence and wrongful revocation of
an “irrevocable legal act”. The proposed amend-
ment for the inclusion of promissory estoppel as a
ground for the claim was denied.

On the issue of the scope of the Minister’s statu-
tory duty under s. 7 of the Fisheries Act, the trial
judge considered that the Minister’s authorization
to issue a licence was “definitive” (p. 67). When
the authorization was announced on December 29,
1987, the Minister allocated an allowable catch to
the appellant for 1987-88 in a proportion approxi-
mately equal to the portion of the 1987-88 fishing
season remaining after that date. By January 1988,
the appellant was treated as if it already were a
“licence holder”. When the Minister authorized the
issue of the licences to the appellant, he had
exhausted his discretion under s. 7 of the Fisheries
Act. The trial judge noted that the restrictions on
the suspension or cancellation of licences provided

(2) Sous réserve des autres dispositions de la présente
loi, I’octroi de baux, permis et licences pour un terme
supérieur & neuf ans est subordonné i 1’autorisation du
gouverneur général en conseil.

9. Le ministre peut suspendre ou révoquer tous baux,
permis ou licences consentis en vertu de la présente loi
si:

a) d’une part, il constate un manquement & leurs dis-

positions;

b) d’autre part, aucune procédure prévue a la présente
loi n’a été engagée a4 1'égard des opérations qu’ils
visent.

III. Historique des procédures judiciaires

Cour fédérale (Section de premiére instance),
[1992] 3 CF. 54

Seule la question de la responsabilité a été sou-
mise au juge de premiére instance, la question des
dommages-intéréts ayant été différée avec 1’accord
des parties. Dans la déclaration initiale, on allé-
guait la violation d’un contrat. Au proces, des
modifications y ont été permises de maniere a
ajouter des réclamations pour négligence et révo-
cation injustifiée d’un «acte 1égal irrévocable». Le
projet de modification destiné a inclure I’irreceva-
bilité fondée sur une promesse comme motif de
réclamation a été refusé.

Quant a la portée de I’obligation qui incombe au
Ministre en vertu de art. 7 de la Loi sur les
péches, le juge de premidre instance a considéré
que 1’autorisation du Ministre de délivrer un per-
mis était «définiti[ve]» (p. 67). Lors de I’annonce
de I’autorisation le 29 décembre 1987, le Ministre
a alloué a I’appelante, pour 1987-1988, un total de
prise autorisée a peu prés proportionnel a la partie
de la saison de péche qui restait aprés cette date.
Des janvier 1988, 1’appelante était traitée comme
si elle était déja «titulaire d’un permis». Lorsque le
Ministre a autorisé la délivrance des permis a 1’ap-
pelante, il a épuisé son pouvoir discrétionnaire
selon Uart. 7 de la Loi sur les péches. Le juge de
premi&re instance a noté que les restrictions impo-
sées a la suspension ou 2 la révocation des permis,
par I'art. 9 de la Loi sur les péches, ne s’appli-
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in s. 9 of the Fisheries Act did not apply since no
licence had actually been issued.

The trial judge considered that even if s. 7 of the
Fisheries Act had expressly empowered the Minis-
ter to withdraw his authorization, the withdrawal
amounted to actionable negligence. He held first
that there was a duty of care owed by the respon-
dent to the appellant by virtue of the proximity cre-
ated by the Minister’s representation to the appel-
lant on December 29, 1987 that the licences would
be issued. Second, there was a breach of the requi-
site standard of care because it was “perfectly fore-
seeable that any departure from the line of conduct
(i.e. the issue of the licences) previously
announced by the Minister . . . would have a harm-
ful effect on the [appellant]” (p. 72). Third, even
though the loss suffered appeared to be pure eco-
nomic loss, because it was a direct result of the
Minister’s change of position, the trial judge held
that there was sufficient “circumstantial proximity”
(per Canadian National Railway Co. v. Norsk
Pacific Steamship Co., [1992] 1 S.CR. 1021) to

hold the respondent liable for the appellant’s eco- -

nomic loss.

On the policy exemption from duty, the trial
judge observed that the rationale for the policy
exemption assumes that the policy decision is
authorized by statute, but in this case the revoca-
tion of the authorization was ultra vires and was
not protected by the policy exemption.

The appellant’s claims in contract and for
wrongful revocation of an “irrevocable legal act”
were dismissed by the trial judge.

Federal Court of Appeal, [1995] 2 F.C. 467

The Federal Court of Appeal in a 2-1 decision
allowed the appeal by the Crown. The judges were
unanimous in dismissing the present appellant’s
cross-appeal on contract liability and for wrongful
revocation of an irrevocable act. They also agreed

quaient pas étant donné qu’aucun permis n’avait
réellement été délivré.

Le juge de premiére instance a considéré que,
méme si [art. 7 de 1a Loi sur les péches avait habi-
lité expressément le Ministre A retirer son autorisa-
tion, ce retrait constituerait une négligence donnant
ouverture 2 des poursuites. II a statué, premigre-
ment, que le ministre intimé avait une obligation
de diligence envers I’appelante en raison du lien de
proximité créé par 1’assurance qu’il lui avait don-
née le 29 décembre 1987, a savoir que les permis
seraient délivrés. Deuxiémement, il y avait eu
manquement a 1’obligation de diligence requise,
étant donné qu’on pouvait «certainement prévoir
que toute dérogation 2 la ligne de conduite (c’est-
a-dire I’octroi des permis) antérieurement annon-
cée par le ministre [. . .] causerait préjudice a [I’ap-
pelante]» (p. 72). Troisiemement, méme si la perte
subie paraissait &tre purement financiére, du fait
qu’elle résultait directement du changement de
position du Ministre, le juge de premiére instance
a conclu & ’existence d’un «lien étroit circonstan-
ciel» suffisant (au sens de I’arrét Cie des chemins
de fer nationaux du Canada c. Norsk Pacific
Steamship Co., [1992] 1 R.C.S. 1021) pour que
I’intimé soit tenu responsable de la perte financiere
de I’appelante.

Quant 2 I’exemption d’obligation en matiére de
politique, le juge de premitre instance a noté que
le raisonnement qui la sous-tend suppose que la
décision de politique est autorisée par la loi, mais,
en l’espéce, la révocation de I’autorisation était
ultra vires et n’était pas protégée par 1’exemption
en mati¢re de politique.

Le juge de premitre instance a rejeté les récla-
mations de nature contractuelle et pour révocation
injustifiée d’un «acte 1égal irrévocable» présentées
par I’appelante.

Cour d’appel fédérale, [1995] 2 C.F. 467

Dans un arrét majoritaire, la Cour d’appel fédé-
rale a accueilli ’appel de Sa Majesté. Les juges ont
rejeté, a I’'unanimité, I’appel incident de la présente
appelante, fondé sur la responsabilité contractuelle
et la révocation injustifiée d’un acte irrévocable.
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with the trial judge that by virtue of s. 7 of the
Fisheries Act, the Minister’s revocation of the
authorization for the licences was ultra vires.
Stone and Robertson JI.A., in separate and differ-
ent reasons, allowed the respondent’s appeal on the
finding of liability in negligence. Linden J.A. dis-
sented and would have dismissed the respondent’s
appeal.

Stone J.A. allowed the Minister’s appeal on the
basis that the existence of adequate administrative
law remedies in certiorari or mandamus negated
the scope of the prima facie duty of care owed by
the respondent Minister to the appellant.

Robertson J.A. allowed the Minister’s appeal on
the grounds that the decision to issue the licence
was a policy decision and therefore the duty to
issue the licence was negated. Under the alterna-
tive duty requiring the Minister to act reasonably
in ascertaining whether he had the legal authority
to revoke the earlier authorization, Robertson J.A.
found that the Minister did not breach the requisite
standard of care.

Linden J.A. in dissent substantially agreed with
the trial judge that once the policy decision to
authorize the issuance of the licences had been
made, no policy issues remained to be resolved
and that the respondent Minister was therefore lia-
ble in negligence because there was no policy
immunity for the revocation decision.

IV. Analysis

The question which arises on this appeal is
whether the Minister once having authorized the
granting of fishing licences had the authority to
revoke that authorization. The trial judge and the
Court of Appeal, although disagreeing in the
result, agreed that in revoking the authorization to
issue the licences, the Minister was acting ultra
vires. With respect, I disagree.

Ils étaient d’accord aussi avec le juge de premigre
instance pour dire qu’aux termes de P’art. 7 de la
Loi sur les péches la révocation par le Ministre de
I’autorisation de délivrer les permis était ultra
vires. Les juges Stone et Robertson ont, dans des
motifs séparés et distincts, accueilli I’appel de I’in-
timé contre la conclusion de responsabilité pour
négligence. Le juge Linden, dissident, aurait rejeté
I’appel de I’intimé.

Le juge Stone était d’avis d’accueillir I’appel du
Ministre pour le motif que Pexistence des recours
appropriés en droit administratif que sont les brefs
de certiorari et de mandamus écartait 1’obligation
de diligence que le Ministre avait, & premiére vue,
envers 1’appelante.

Le juge Robertson était d’avis d’accueillir 1’ap-
pel du Ministre pour le motif que la décision de
délivrer un permis était une décision de politique et
que, par conséquent, il n’y avait pas d’obligation
de délivrer un permis. Quant a I’obligation subsi-
diaire qu’avait le Ministre d’agir raisonnablement
pour s’assurer qu’il avait le pouvoir légal de révo-
quer I’autorisation qu’il avait accordée antérieure-
ment, le juge Robertson a conclu que le Ministre
n’avait pas manqué a I’obligation de diligence
requise.

Le juge Linden, dissident, était d’accord, pour
Pessentiel, avec le juge de premiére instance pour
dire qu’une fois prise la décision de politique d’au-
toriser la délivrance des permis, I’aspect de poli-
tique était épuisé, et que le ministre intimé était
donc responsable pour cause de négligence parce
que sa décision de révoquer ne jouissait pas de
I’'immunité rattachée 4 une décision de politique.

IV. Analyse

La question que souléve le présent pourvoi est
de savoir si, aprés avoir autorisé la délivrance de
permis de péche, le Ministre avait le pouvoir de
révoquer cette autorisation. Le juge de premiére
instance et la Cour d’appel, quoique en désaccord
quant au résultat, ont convenu que le Ministre avait
excédé ses pouvoirs en révoquant 1’autorisation de
délivrer les permis. En toute déférence, je ne suis
pas d’accord.
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The Minister’s power to issue fishing licences is
found in s. 7 of the Fisheries Act. The section
accords the Minister an “absolute discretion” to
either “issue” or “authorize to be issued” fishing
licences:

7. (1) Subject to subsection (2), the Minister may, in
his absolute discretion, wherever the exclusive right of
fishing does not already exist by law, issue or authorize
to be issued leases and licences for fisheries or fishing,
wherever situated or carried on.

(2) Except as otherwise provided in this Act, leases or
licences for any term exceeding nine years shall be
issued only under the authority of the Governor in
Council.

The power to suspend or cancel a licence once
issued is found in s. 9:

9. The Minister may s'hspend or cancel any lease or
licence issued under the authority of this Act, if

(a) the Minister has ascertained that the operations
under the lease or licence were not conducted in con-
formity with its provisions; and

(b) no proceedings under this Act have been com-
menced with respect to the operations under the lease
or licence.

I agree that s. 9 applies to issued licences only.
It is clear from the evidence that the respondent
Minister’s telex of December 29, 1987, was an
authorization to issue a fishing licence within the
meaning of s. 7 and that the announcement of
April 29, 1988, revoked that authorization.

The statute expressly provides for the circum-
stances in which an issued licence may be revoked
but it is silent on the circumstances in which the
Minister may cancel an authorization to issue a
licence. The trial judge and Court of Appeal held
that a licence once authorized is as good as issued.
If this is so, once the Minister authorized the issu-
ance of a licence, he could not revoke the authori-
zation although he could by virtue of s. 9 revoke
the issued licence.

L’article 7 de la Loi sur les péches confére au
Ministre le pouvoir de délivrer des permis de
péche. Selon cet article, le Ministre peut, «a discré-
tion», soit «octroyer» des permis de péche, soit «en
permettre 1’ octroi»:

7. (1) En I’absence d’exclusivité du droit de péche
conférée par la loi, le ministre peut, 3 discrétion,
octroyer des baux et permis de péche ainsi que des
licences d’exploitation de pécheries — ou en permettre
I’octroi —, indépendamment du lieu de I’exploitation ou
de I'activité de péche.

(2) Sous réserve des autres dispositions de la présente
loi, I'octroi de baux, permis et licences pour un terme
supérieur 4 neuf ans est subordonné a I’autorisation du
gouverneur général en conseil.

L’article 9 accorde le pouvoir de suspendre ou de
révoquer un permis qui a été délivré:

9. Le ministre peut suspendre ou révoquer tous baux,
permis ou licences consentis en vertu de la présente loi
si:

a) d’une part, il constate un manquement 2 leurs dis-

positions;

b) d’autre part, aucune procédure prévue a la présente
loi n’a été engagée a I'égard des opérations qu’ils
visent.

Je suis d’accord pour dire que I’art. 9 ne s’ap-
plique qu’aux permis déja délivrés. Il ressort clai-
rement de la preuve que le télex envoyé, le
29 décembre 1987, par le ministre intimé était une
autorisation de délivrer un permis de péche au sens
de l’art. 7 et que I'annonce du 29 avril 1988 a
révoqué cette autorisation.

La Loi précise les circonstances dans lesquelles
un permis délivré peut €tre révoqué, mais est
muette quant a celles dans lesquelles le Ministre
peut révoquer une autorisation de délivrer un per-
mis. Le juge de premigre instance et la Cour d’ap-
pel ont statué qu’un permis autorisé équivaut 3 un
permis délivré. Dans ce cas, une fois qu’il aurait
autorisé la délivrance d’un permis, le Ministre ne
pourrait pas révoquer cette autorisation méme si,
en vertu de I’art. 9, il pourrait révoquer le permis
délivré.
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There is a “gap” in the Fisheries Act to the
extent that the text gives no direction as to whether
the Minister can revoke an authorization previ-
ously given. The twofold powers of the Minister
under s. 7 date from the Fisheries Act, S.C. 1868,
c. 60, s. 2, and are unique in that unlike any other
federal statute he has both the power to issue the
licence and the power to authorize its issuance.

The appellant argued that the Minister under s. 7
had the power either to authorize the issuance of a
licence or to actually issue the licence and that if
the Minister chose to authorize the issuance of a
licence, he retained no continuing role in respect
of an authorized licence. 1 disagree.

If Parliament chose to confer on the Minister
twofold powers of issuance and authorization to
issue, then it must have intended that the two pow-
ers be distinct. However, the effect of the distinc-
tion is clearer if viewed in an historical perspec-
tive.

The express delegation or devolution of powers
to departmental officials found in s. 7 may appear
unnecessary today. Where power is entrusted to a
Minister of the Crown, the acts will generally be
performed not by the Minister but by delegation to
responsible officials in his department: Carltona,
Ltd. v. Commissioners of Works, [1943] 2 All ER.
560 (C.A); R. v. Harrison, [1977] 1 S.C.R. 238, at
pp. 245-46. At the time of the initial enactment of
s. 7, the prima facie presumption of statutory con-
struction which grew up around the Latin maxim
delegatus non potest delegare that “[a] discretion
conferred by statute is . . . intended to be exercised
by the authority on which the statute has conferred
it and by no other authority” may have operated
more strongly. Express delegation was generally
thought necessary. See John Willis, “Delegatus
non potest delegare” (1943), 21 Can. Bar Rev. 257,
at p. 259 and generally for a review of the earlier
authorities.

Il y a une «lacune» dans la Loi sur les péches
dans la mesure ol le texte ne donne aucune direc-
tive quant a savoir si le Ministre peut révoquer une
autorisation. Le pouvoir & deux volets conféré au
Ministre par 1’art. 7 remonte a I’art. 2 de I’Acte des
Pécheries, S.C. 1868, ch. 60, et est unique en ce
sens que, a la différence de toute autre loi fédérale,
le Ministre est habilité a la fois a délivrer le permis
et & autoriser sa délivrance.

L’appelante a fait valoir que le Ministre avait,
aux termes de l’art. 7, le pouvoir d’autoriser la
délivrance d’un permis ou de délivrer effective-
ment le permis, et que s’il choisissait d’autoriser la
délivrance d’un permis, il n’avait plus aucun rdle a
jouer concernant un permis autorisé. Je ne suis pas
de cet avis.

Si le législateur a choisi de conférer au Ministre
un pouvoir de délivrance et un pouvoir d’autorisa-
tion de délivrer, il doit alors avoir voulu que les
deux pouvoirs soient distincts. Cependant, I’effet
de la distinction est plus clair si on I’envisage sous
un angle historique.

La délégation explicite de pouvoirs & des agents
du Ministére, qui est effectuée a I’art. 7, peut sem-
bler inutile aujourd’hui. Lorsqu’un pouvoir est
conféré 4 un ministre, les mesures nécessaires
seront prises généralement non pas par le ministre
lui-m&me, mais par les fonctionnaires compétents
de son ministere, en vertu d’une délégation de pou-
voir: Carltona, Ltd. c. Commissioners of Works,
[1943] 2 All E.R. 560 (C.A.); R. c. Harrison,
[1977] 1 R.C.S. 238, aux pp. 245 et 246. A
I’époque ou I’art. 7 a été adopté pour la premiére
fois, la présomption prima facie d’interprétation
législative qui s’est développée au sujet de la
maxime latine delegatus non potest delegare et qui
voulait qu’[TRADUCTION]«[u]n pouvoir discrétion-
naire conféré par une loi [soit] [. ..} destiné a étre
exercé par I’autorité a qui la loi I’a conféré et par
personne d’autre», pouvait s’appliquer avec plus
de rigueur. La délégation explicite était générale-
ment jugée nécessaire. Voir John Willis, «Delega-
tus non potest delegare» (1943), 21 R. du B. can.
257, a la p. 259, et de maniére générale, pour un
examen de la jurisprudence et de la doctrine anté-
rieures.
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Clearly, the purpose of s. 7 is the issuance of
licences. In my view, nothing more is meant by the
express devolution of authority to the Minister’s
officials than a method for issuing licences by the
Minister through delegates. The section is not
directed towards the authorization of licences; that
is not the object or the finality of the section.
Rather, it is directed to the issuance of licences
which, once issued, require special provisions to
abrogate them. Whether the Minister decides as an
initial step to authorize the issuance of a licence,
there is no finality to this authorization for any of
the parties concerned until such time as the licence
is finally issued. It is in light of the purpose of the
section that we must consider whether the Minister
could revoke the authorization while it subsisted.

5

The question of whether the Minister could
revoke a subsisting authorization must be consid-
ered having regard to his or her overall discretion
under s. 7. The scope of the Minister’s discretion
under s. 7 of the Fisheries Act has been judicially
considered. In Re Fisheries Act, 1914, [1930] 1
D.L.R. 194, at pp. 200-201, the Privy Council in
confirming the majority of the Supreme Court of
Canada, [1928] S.C.R. 457, held that under the
wording of the then Fisheries Act there was no
express provision nor necessary implication to be
found permitting the Minister a discretion to refuse
to issue a fishing licence, when applied for by a
qualified applicant.

In 1929, the Fisheries Act was amended to add
the words “in his absolute discretion” following
the word “may” in S.C. 1929, c. 42, s. 2. In the
1985 amendment to the Fisheries Act, the adjective
“absolue”” was dropped in the French text. The
dropping of the qualifier “absolue” in the French
version merely indicates that the translator
regarded the French term “a discrétion” as
equivalent to the English phrase, “in his absolute
discretion”. See Everett v. Canada (Minister of
Fisheries and Oceans) (1994), 169 N.R. 100
(F.C.A.), per MacGuigan J.A. at p. 105:

Il est évident que 1’objet de 1’art. 7 est la déli-
vrance de permis. A mon avis, la délégation de
pouvoir aux fonctionnaires du Ministre n’est rien
de plus qu'un moyen, pour ce dernier, de délivrer
des permis par I’intermédiaire de personnes délé-
guées. L’article ne vise pas I’autorisation de per-
mis; ce n’est 12 ni son objet ni son but ultime. I
vise plut6t la délivrance de permis qui, une fois
délivrés, nécessitent le recours a des dispositions
particuliéres pour étre révoqués. Peu importe que
le Ministre décide initialement d’autoriser la déli-
vrance d’un permis, cette autorisation n’est irrévo-
cable pour aucune des parties concernées tant et
aussi longtemps que le permis n’est pas finalement
délivré. C’est en fonction de Pobjet de D’article
qu’il nous faut examiner si le Ministre pouvait
révoquer I’autorisation pendant qu’elle était en
vigueur.

Il faut se demander si le Ministre pouvait révo-
quer une autorisation en vigueur eu égard au pou-
voir discrétionnaire global dont 1’investit I’art. 7.
Les tribunaux ont examiné 1’étendue du pouvoir
discrétionnaire conféré au Ministre par Iart. 7 de
la Loi sur les péches. Dans Re Fisheries Act, 1914,
[1930] 1 D.L.R. 194, aux pp. 200 et 201, le Con-
seil privé, confirmant I’opinion majoritaire de la
Cour supréme du Canada, [1928] R.C.S. 457, a
statué que le texte alors en vigueur de la Loi des
pécheries ne permettait pas de conclure, en vertu
d’une disposition expresse ou par déduction néces-
saire, que le Ministre avait le pouvoir discrétion-
naire de refuser de délivrer un permis de péche &
un requérant ayant les qualités requises.

En 1929, 1a Loi des pécheries a été modifiée par
I’ajout des mots «a sa discrétion absolue» apres le
mot «peut», a S.C. 1929, ch. 42, art. 2. Dans la
modification apportée en 1985 a la Loi sur les
Ppécheries, I’ adjectif «absolue» a été supprimé dans
la version frangaise. Cette suppression indique seu-
lement que le traducteur a considéré que 1’expres-
sion «a discrétion» équivalait & I’expression
anglaise «in his absolute discretion». Voir I’arrét
Everett c. Canada (Ministre des Péches et des
Océans) (1994), 169 N.R. 100 (C.A.F.), le juge
MacGuigan, a la p. 105:
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A discretion, whether or not described as absolute, is
subject to the same legal limitations, and in my opinion
the term “absolute” in the English version of the statute
is redundant.

In Everett, the Minister had refused to issue a
groundfish ottertrawl licence to the applicant for
1993. This was based on an investigation and find-
ing by the Department that in 1990, Everett had
exceeded his cod quota by approximately 57,363
pounds. Everett’s position was that the Minister’s
actions amounted to a suspension or a cancellation
of the applicant’s fishing licence, and that the gov-
erning provision was s. 9 of the Fisheries Act. At
trial (1993), 63 F.T.R. 279, at pp. 283-84, Denault
J. followed Joliffe v. The Queen, [1986] 1 F.C. 511
(T.D.), and held that the Minister was not sus-
pending or cancelling an existing licence but was
simply refusing to issue a licence for 1993. The
Federal Court of Appeal, in the decision cited
supra, affirmed that finding.

Joliffe held that there is no such thing as a
vested right in a licence beyond those rights
granted for the period for which the licence was
issued. In Joliffe, the plaintiffs sought a declaration
against the Minister on their entitlement to fish for
salmon by purse seine after he had failed to deliver
on assurances he had given them that he would re-
issue a licence for salmon purse-seining. Upon ter-
mination of a licence, the Minister has an “abso-
lute discretion” in the issuance of new ones, per
Strayer J. (later J.A.), at p. 520:

While there is a good deal of force in the contention
of the plaintiffs that licences, because they have a recog-
nized commercial value and are frequently bought and
sold, should be regarded as vesting in their holders a
right which is indefeasible except (as contemplated by
section 9 of the Act) where there has been a breach of
the conditions of the licence, I am unable to find support
for that conception of licences in the Act or Regulations.
First, it must be underlined that no matter what the pop-
ular belief on the subject, by sections 34 and 37 of the
Regulations no licence is valid for more than one year

Un pouvoir discrétionnaire, qu’il soit absolu ou non, est
soumis aux mémes limitations juridiques, et 2 mon avis,
le terme «absolute» figurant dans le texte anglais est
redondant,

Dans P’affaire Everett, le Ministre avait refusé
de délivrer au requérant, pour I’année 1993, un
permis de péche du poisson de fond au chalut &
panneaux. Cette décision faisait suite & une
enquéte du Ministére qui lui avait permis de con-
clure qu’en 1990 Everett avait capturé environ
57 363 livres de morue de plus que le quota qui lui
avait été alloué. Everett avait soutenu que les
mesures du Ministre revenaient & suspendre ou a
révoquer son permis de péche et que la disposition
applicable était I’art. 9 de la Loi sur les péches. Au
proces (1993), 63 F.T.R. 279, aux pp. 283 et 284,
le juge Denault a suivi 1’arrét Joliffe c. La Reine,
[1986] 1 C.F. 511 (1t inst.), et a conclu que le
Ministre ne suspendait ni ne révoquait un permis
existant, mais qu’il refusait simplement de délivrer
un permis pour I’année 1993. La Cour d’appel
fédérale a, dans I’arrét précité, confirmé cette con-
clusion.

Dans Joliffe, on a statué qu’un permis ne com-
portait aucun droit acquis outre les droits accordés
pour la période pour laquelle il est délivré. Dans
cette affaire, les demandeurs voulaient obtenir un

- jugement déclaratoire contre le Ministre, qui

reconnaitrait leur droit de pécher le saumon i la
senne & poche, apres qu’il eut omis de donner suite
a I’assurance qu’il leur avait donnée qu’il délivre-
rait de nouveau un permis en ce sens. A I’expira-
tion du permis, le Ministre peut, «a sa discrétion
absolue», en délivrer un nouveau, d’aprés le juge
Strayer (plus tard juge a la Section d’appel) 2 la
p- 520:

Bien qu’il faille accorder beaucoup de poids & ’argu-
ment des demandeurs selon lequel les permis, parce
qu’ils ont une valeur commerciale reconnue et sont sou-
vent achetés et vendus, conférent & leurs détenteurs un
droit irrévocable sauf (comme le prévoit I'article 9 de la
Loi) lorsqu’il y a eu manquement a 1’une des conditions
du permis, je ne peux trouver dans la Loi ou dans le
Reglement de fondement 2 une telle interprétation. Il
faut d’abord souligner que quelle que soit la croyance
populaire a ce sujet, les articles 34 et 37 du Reglement
prévoient qu’aucun permis n’est valide pour plus d’un
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and expires as of March 31 in any given year. It is true
that by section 9 of the Act the Minister’s power to can-
cel licences is restricted to situations where there has
been a breach of a condition of the licence, and no doubt
in exercising that power of cancellation the Minister or
his representatives would have to act fairly: see
Lapointe v. Min. of Fisheries & Oceans (1984), 9
Admin, LR. 1 (F.C.T.D.). But licences terminate each
year and by section 7 the Minister has an “absolute dis-
cretion” in the issuance of new licences. I am therefore
unable to find a legal underpinning for the “vesting” of
a licence beyond the rights which it gives for the year in
which it was issued.

In Delisle v. Canada, [1991] E.C.J. No. 459
(T.D.), it was held that the power conferred on the
Minister by s. 7 of the Fisheries Act to issue a fish-
ing licence implied the discretionary power to
refuse to issue such a licence.

While the existence of regulations under s. 43 of
the Fisheries Act may restrict the Minister’s abso-
lute discretion (R. v. Halliday (1994), 129 N.S.R.
(2d) 317 (S.C.)), that is not an issue in this appeal.

It is my opinion that the Minister’s discretion
under s. 7 to authorize the issuance of licences,
like the Minister’s discretion to issue licences, is
restricted only by the requirement of natural jus-
tice, no regulations currently being applicable. The
Minister is bound to base his or her decision on
relevant considerations, avoid arbitrariness and act
in good faith. The result is an administrative
scheme based primarily on the discretion of the
Minister: see Thomson v. Minister of Fisheries and
Oceans, F.C.T.D., No. T-113-84, February 29,
1984.

This interpretation of the breadth of the Minis-
ter’s discretion is consonant with the overall policy
of the Fisheries Act. Canada’s fisheries are a
“common property resource”, belonging to all the
people of Canada. Under the Fisheries Act, it is the
Minister’s duty to manage, conserve and develop

an et tous expirent le 31 mars de chaque année. Il est
vrai qu’aux termes de I’article 9 de la Loi, le Ministre ne
peut exercer son pouvoir de révoquer les permis que
dans les seuls cas ol il y a eu manquement 3 une condi-
tion du permis, et il ne fait pas de doute que dans I’exer-
cice de ce pouvoir de révocation, le Ministre ou ses
représentants doivent agir équitablement: voir Lapointe
¢. Min. des Péches et Océans (1984), 9 Admin. L.R. 1
(C.F. 1t inst.). Mais les permis prennent fin chaque
année et aux termes de 1’article 7, le Ministre exerce une
«discrétion absolue» en ce qui concerne la délivrance de
nouveaux permis. I1 m’est donc impossible de trouver
un fondement juridique & I’ «octroi» d’un permis au-dela
des droits qui sont accordés pour 1’année pour laquelle il
est délivré.

Dans la décision Delisle c¢. Canada, [1991]
A.CF. n° 459 (QL), on a statué que le pouvoir de
délivrer un permis de péche, que I’art. 7 de la Loi
sur les péches conférait au Ministre, comportait
implicitement le pouvoir discrétionnaire de refuser
de délivrer ce permis.

Bien que le pouvoir discrétionnaire absolu du
Ministre puisse &tre restreint par I’existence de
réglements pris en vertu de ’art. 43 de la Loi sur
les péches (R. c. Halliday (1994), 129 N.S.R. (2d)
317 (C.S.)), cette question n’est pas soulevée dans
le présent pourvoi.

Je suis d’avis que le pouvoir discrétionnaire
d’autoriser la délivrance de permis, qui est conféré
au Ministre par I’art. 7, est, & I’instar de son pou-
voir discrétionnaire de délivrer des permis, res-
treint seulement par 1’exigence de justice naturelle,
étant donné qu’il n’y a actuellement aucun régle-
ment applicable. Le Ministre doit fonder sa déci-
sion sur des considérations pertinentes, éviter 1’ar-
bitraire et agir de bonne foi. Il en résulte un régime
administratif fondé principalement sur le pouvoir
discrétionnaire du Ministre: voir Thomson c.
Ministre des Péches et Océans, C.F. 1t¢ inst.,
n° T-113-84, 29 février 1984.

Cette interprétation de la portée du pouvoir dis-
crétionnaire du Ministre est conforme a la poli-
tique globale de la Loi sur les péches. Les res-
sources halieutiques du Canada sont un bien
commun qui appartient a tous les Canadiens. En
vertu de 1a Loi sur les péches, le Ministre a I’obli-
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the fishery on behalf of Canadians in the public
interest (s. 43). Licensing is a tool in the arsenal of
powers available to the Minister under the Fisher-
ies Act to manage fisheries. It restricts the entry
into the commercial fishery, it limits the numbers
of fishermen, vessels, gear and other aspects of
commercial fishery.

Under the Fisheries Act, the Minister has the
additional authority to open and close fisheries
(s. 43(a)), identify and prosecute those who dam-
age or destroy fishery habitat (ss. 35-40), order the
construction of fish-passes over fish-producing
streams (ss. 20-22), or act to enhance fish-produc-
ing streams (s. 43(h) and (@)).

What then is the nature of the Minister’s power
with respect to authorizing the issuance of a
licence? The question is whether the Minister may

revoke a subsisting authorization and in the words'

of the appellant, whether the Minister continues to
have a “continuing role” with respect to the
authorization or not.

In light of the foregoing review on the purpose
of s. 7 and the broad discretion afforded to the
Minister in the exercise of his duties thereunder, it
is my view that the Minister’s power to authorize
the issuance of licences is a continuing power until
such time as a licence is actually issued. It follows
that he retains the power to revoke the authoriza-
tion at any time prior to the issuance of the licence.
Once the authorization is revoked, the person
authorized no longer has the authority to issue the
licence. After the issuance, the ability to revoke is
governed by s. 9 of the Act.

Section 31(3) of the Interpretation Act, R.S.C.,
1985, c. I-21, provides:

31....

gation de gérer, conserver et développer les péches
au nom des Canadiens et dans 1’intérét public
(art. 43). Les permis sont un outil dans I’arsenal de
pouvoirs que la Loi sur les péches confére au
Ministre pour gérer les péches. Ils permettent de
restreindre 1’accés & la péche commerciale, de
limiter le nombre de pécheurs et de navires et
d’imposer des restrictions quant aux engins de
peche utilisés et a d’autres aspects de la péche
commerciale.

En vertu de la Loi sur les péches, le Ministre a
aussi le pouvoir d’ouvrir et de fermer des pécheries
(al. 43a)), d’identifier et de poursuivre les per-
sonnes qui détériorent ou détruisent I’habitat du
poisson .(art. 35 a 40), d’ordonner la construction
de passes migratoires dans les cours d’eau ot fraie
le poisson (art. 20 & 22) ou de prendre des mesures
pour améliorer les cours d’eau ou fraie le poisson
(al. 43h) et i)).

Quelle est donc la nature du pouvoir du Ministre
pour ce qui est d’autoriser la délivrance d’un per-
mis? Il s’agit de savoir si le Ministre peut révoquer
une autorisation en vigueur et, pour reprendre les
mots de !’appelante, si le Ministre continue de
jouer un rdle relativement a 1’autorisation donnée.

Compte tenu de I’examen qui vient d’8tre fait de
I’objet de I’art. 7 et du large pouvoir discrétion-
naire accordé au Ministre dans I’exercice des fonc-
tions que lui confére cet article, je suis d’avis que
le pouvoir du Ministre d’autoriser la délivrance
d’un permis est constant jusqu’au moment ou le
permis est effectivement délivré. Il s’ensuit qu’il
conserve le pouvoir de révoquer 1’autorisation en
tout temps avant la délivrance du permis. Dés que
I’autorisation est révoquée, la personne autorisée
n’a plus le pouvoir de délivrer le permis. Apres la
délivrance, le pouvoir de révocation est régi par
I’art. 9 de la Loi.

Le paragraphe 31(3) de la Loi d’interprétation,
L.R.C. (1985), ch. I-21, se lit ainsi:

...
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(3) Where a power is conferred or a duty imposed, the
power may be exercised and the duty shall be performed
from time to time as occasion requires.

The forerunner of this provision is the Interpreta-
tion Act, 1889 (UK.), 52 & 53 Vict,, c. 63,
s. 32(1), which abolished the common law rule that
a power conferred by statute was exhausted by a
single exercise of the power (Halsbury’s Statutes
(4th ed. 1995 Reissue), vol. 41, “Statutes” at p.
991). The classic definition of the meaning of the
phrase “from time to time” was enunciated in the
decision of the House of Lords in Lawrie v. Lees
(1881), 7 App. Cas. 19, at p. 29:

... the words “from time to time” are words which are
constantly introduced where it is intended to protect a
person who is empowered to act from the risk of having
completely discharged his duty when he has once acted,
and therefore not being able to act again in the same
direction. The meaning of the words “from time to
time” is that after he has made one order he may make a
fresh order to add something to it, or take something
from it, or reverse it altogether. ...

However, Wade, Administrative Law, (Tth ed.
1994), at pp. 261-62, argues that in applying this
interpretive rule, one must distinguish between
continuing powers and powers restricted to a sin-
gle case:

In the interpretation of statutory powers and duties
there is a rule that, unless the contrary intention appears,
‘the power may be exercised and the duty shall be per-
formed from time to time as occasion requires’ (Inter-
pretation Act 1978, s. 12). But this gives a highly mis-
leading view of the law where the power is a power to
decide questions affecting legal rights. In those cases the
courts are strongly inclined to hold that the decision,
once validly made, is an irrevocable legal act and cannot
be recalled or revised. The same arguments which
require finality for the decisions of courts of law apply
to the decisions of statutory tribunals, ministers and
other authorities.

For this purpose a distinction has to be drawn
between powers of a continuing character and powers
which, once exercised, are finally expended so far as
concerns the particular case. An authority which has a
duty to maintain highways or a power to take land by

(3) Les pouvoirs conférés peuvent s’exercer, et les
obligations imposées sont & exécuter, en tant que de
besoin.

Ce paragraphe a pour précurseur le par. 32(1) de
I'Interpretation Act, 1889 (R.-U.), 52 & 53 Vict,,
ch. 63, qui a aboli la régle de common law selon
laquelle un pouvoir conféré par une loi était épuisé
dés qu’il avait été exercé une fois (Halsbury’s
Statutes (4¢ éd., réédition de 1995), vol. 41,
«Statutes», a la p. 991). La définition classique de
Pexpression «from time to time» («de temps a
autre», «a I’occasion») a été donnée dans 1’arrét de
la Chambre des lords Lawrie c. Lees (1881), 7
App. Cas. 19, 2 la p. 29:

[TRADUCTION] . . . les mots «de temps & autre» sont les
mots que 1’on utilise toujours lorsque 1’on entend
qu’une personne habilitée a faire quelque chose ne soit
pas privée de son pouvoir une fois 1’acte accompli, et
qu’elle ne soit pas, des lors, empéchée d’agir 4 nouveau
dans ce sens. Les mots «de temps 2 autre» signifient que
cette personne peut, aprés avoir pris un décret, en pren-
dre un autre pour ajouter ou retirer quelque chose au
premier ou pour le modifier du tout au tout. ..

Toutefois, dans Administrative Law (7¢ éd.
1994), aux pp. 261 et 262, Wade soutient que, pour
appliquer cette régle d’interprétation, il faut distin-
guer entre pouvoirs constants et pouvoirs restreints
a un seul cas: ‘

[TRADUCTION] Pour interpréter les pouvoirs et obliga-
tions prévus par une loi, il existe une régle selon
laquelle, & moins qu’une intention contraire ne ressorte,
«le pouvoir conféré peut étre exercé et 1’obligation
imposée doit étre exécutée en tant que de besoin» (Inter-
pretation Act 1978, art. 12). Mais cela donne un apergu
fort trompeur du droit lorsque le pouvoir en question est
un pouvoir de trancher des questions touchant des droits
conférés par la loi. Dans ces cas, les tribunaux ont forte-
ment tendance a statuer que la décision, une fois qu’elle
a été prise d’une maniere valide, est un acte légal irrévo-
cablé et ne peut étre ni annulée ni révisée. Les mémes
arguments exigeant I’itrévocabilité des décisions judi-
ciaires s’appliquent aux décisions des tribunaux admi-
nistratifs, des ministres et des autres autorités.

A cette fin, il faut établir une distinction entre les
pouvoirs de nature constante et les pouvoirs qui, une
fois exercés, sont définitivement épuisés, du moins en
ce qui concerne 1’affaire en question. Il est clair qu’une
autorité qui a le devoir d’entretenir les routes ou le pou-
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compulsory purchase may clearly act ‘from time to time
as occasion requires’. But if in a particular case it has to
determine the amount of compensation or to fix the pen-
sion of an employee, there are equally clear reasons for
imposing finality. Citizens whose legal rights are deter-
mined administratively are entitled to know where they
stand.

There is a third class of cases where there is power to
decide questions affecting private rights but where there
is also an inherent power to vary an order or power to
entertain fresh proceedings and make a different deci-
sion. Decisions on licensing applications and other deci-
sions of policy will usually fall into this class, since pol-
icy is essentially variable.

The power to issue the licence, once exercised
in any single instance, is expended and may only
be revised or revoked under the specific statutory
conditions in s. 9. However, the power to authorize
is a continuing power within the meaning of
s. 31(3) of the Interpretation Act. I do not think
that the authorization to issue the licence conferred
upon the appellant an irrevocable legal right to a
licence. Until the licence is issued, there is no
licence and therefore no permission to do what is
otherwise prohibited, namely fish for lobster in the
offshore. Unless and until the licence is actually
issued, the Minister in furtherance of government
policy may reevaluate or reconsider his initial
decision to authorize the licence. Until the Minis-
ter actually issued the licence, he possessed a con-
tinuing power to reconsider his earlier decision to
authorize and or issue the licence: Reference re
Maritime Freight Rates Act, [1933] S.C.R. 423.

The appellant argued that the Minister was func-
tus officio once he had authorized the issuance of
an offshore lobster fishery licence. I do not agree.
As Denault J. put it in C.W.C. v. Canada (Attorney
General), [1989] 1 F.C. 643 (T.D.), at p. 652, “[i]n
all cases where the authority to act is given by a
statute or other instrument, it is a matter of inter-

voir d’exproprier des terrains peut agir «en tant que de
besoin». Mais si, dans une affaire particuliere, elle doit
déterminer une indemnité ou fixer la pension d’un
employé, il est tout aussi clair que I’irrévocabilité s’im-
pose. Les citoyens dont les droits font I'objet d’une
décision administrative ont le droit de savoir & quoi s’en
tenir.

Il y a une troisi¢me catégorie de cas ol il existe un
pouvoir de trancher des questions touchant des droits
privés, mais ot il existe aussi un pouvoir inhérent de
modifier une ordonnance ou d’engager de nouvelles
procédures et de rendre une décision différente. Les
décisions relatives & des demandes de permis et les
autres décisions de politique relévent généralement de
cette catégorie, étant donné qu’une politique est essen-
tiellement variable.

Le pouvoir de délivrer un permis, une fois
exercé dans une affaire, est épuisé et la délivrance
ne peut étre révisée ou révoquée qu’aux conditions
particulieres énoncées a I'art. 9. Toutefois, le pou-
voir d’autoriser est un pouvoir constant au sens du
pat. 31(3) de la Loi d’interprétation. Je ne pense
pas que l’autorisation de délivrer un permis ait
conféré a I’appelante un droit irrévocable i un per-
mis. Jusqu’a ce que le permis soit délivré, il n’y a
pas de permis et, par conséquent, aucune permis-
sion de faire ce qui est par ailleurs interdit, 4 savoir
pécher le homard en haute mer. Tant et aussi
longtemps que le permis n’est pas délivré, le
Ministre, peut, aux fins d’appliquer la politique du
gouvernement, réévaluer sa décision initiale d’au-
toriser le permis et revenir sur celle-ci. Jusqu’a ce
qu’il ait effectivement délivré le permis, le Minis-
tre avait le pouvoir constant soit de revenir sur sa
décision antérieure d’autoriser, soit de délivrer le
permis: Reference re Maritime Freight Rates Act,
[1933] R.C.S. 423.

L’ appelante fait valoir que le Ministre était func-
tus officio aprés avoir autorisé la délivrance d’un
permis de péche hauturiere du homard. Je ne suis
pas de cet avis. Comme I’affirme le juge Denault,
dans la décision S.T.C. c¢. Canada (Procureur
général), [1989] 1 C.F. 643 (1 inst.), & la p. 652,
«[d]ans tous les cas ol le pouvoir d’agir est con-
féré par une loi ou un autre document officiel, la
question de savoir si le pouvoir peut étre exercé
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pretation whether the power may be exercised only
once or more than once”.

In C.W.C., the Governor in Council, acting pur-
suant to s. 64(1) of the National Telecommunica-
tions Powers and Procedures Act, R.S.C. 1970,
¢. N-17, as amended by S.C. 1987, c. 34, s. 302,
issued several Orders in Council varying or
rescinding a specific order of the Canadian Radio-
television and Telecommunications Commission
more than once. Under s. 64(1), there was a grant
of an explicit power to vary or rescind any order or
decision of the Commission “at any time”. Denault
J., at p. 656, decided that having regard for the leg-
islative function which the Governor in Council
was exercising, the subsection could not be con-
strued as conferring a one-time-only statutory
power to vary or rescind because that interpreta-
tion would “destroy the ability of the Governor in
Council to respond to the immediate policy con-
cerns of the day which transcend individual inter-
est”.

I agree with Denault J. Here, as in that case, the
Minister’s wide discretion must be interpreted in
the light of the need to respond to immediate pol-
icy concerns affecting the fishery.

The Minister in the instant case was not exercis-
ing a legislative function but was responding to
what he felt were pressing and immediate concerns
of the inshore lobster fishery. With the revocation
of the authorization on April 29, 1988, the Minis-
ter ordered further study of the issues facing the
lobster industry in the Scotia-Fundy region. He
asked the Atlantic Regional Council to establish
the terms of reference of a major socio-economic
analysis of the state of the lobster industry gener-
ally in the Scotia-Fundy region.

The study was completed in 1990 and it recom-
mended that no new inshore or offshore licences
be issued, since that could “influence the distribu-
tion of income derived from the lobster fishery, the
ability of new entrants to gain access to the fishery

une seule fois ou plus d’une fois est une question
d’interprétation».

Dans S.T.C., le gouverneur en conseil s’était
fondé sur le par. 64(1) de la Loi nationale sur les
attributions en matiére de télécommunications,
S.R.C. 1970, ch. N-17, modifiée par L.C. 1987,
ch. 34, art. 302, pour prendre, plus d’une fois, plu-
sieurs décrets modifiant ou rescindant une ordon-
nance particuliére du Conseil de la radiodiffusion
et des télécommunications canadiennes. Le para-
graphe 64(1) accordait explicitement le pouvoir de
modifier ou de rescinder toute ordonnance ou déci-
sion du Conseil «a toute époque». Le juge Denault
a décidé, a la p. 656, que, eu égard 2 la fonction
législative que le gouverneur en conseil exergait,
ce paragraphe ne pouvait pas &tre interprété
comme conférant un pouvoir 1égislatif de modifier
ou de rescinder une seule fois, parce que cela
aurait pour effet de «détruire la capacité du gou-
verneur en conseil de réagir aux préoccupations
politiques immédiates du jour qui transcendent les
intéréts individuels».

Je suis d’accord avec le juge Denault. Ici, tout
comme dans cette affaire, il faut interpréter le
vaste pouvoir discrétionnaire du Ministre en fonc-
tion du besoin de répondre aux préoccupations de
politique immédiates touchant les péches.

Le Ministre, en I’espeéce, n’exergait pas une
fonction législative, mais répondait a ce qu’il per-
cevait comme étant des préoccupations urgentes et
immédiates du secteur de la péche cétiere du
homard. En révoquant I’autorisation le 29 avril
1988, le Ministre a ordonné une autre étude des
questions auxquelles faisait face le secteur de la
péche du homard dans la région Scotia-Fundy. Il a
demandé au Conseil régional de I’ Atlantique de
définir les parameétres d’une analyse socio-écono-
mique majeure de 1’état du secteur de la péche du
homard en général dans la région Scotia-Fundy.

L’étude a été terminée en 1990 et on a recom-
mandé qu’aucun nouveau permis de péche c6tiere
ou de péche hauturiére ne soit délivré, étant donné
que cela pourrait [TRADUCTION] «influer sur la
répartition du revenu tiré de la péche du homard,
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and the relationship between the inshore and off-
shore fisheries”.

It is only after a licence has been issued that the
Fisheries Act imposes limits upon the Minister’s
discretion. No such limits are imposed upon the
Minister’s authorization of a fishing licence and in
the absence of any words or an indication of legis-
lative intent to the contrary, none should be
imposed.

Where a Minister of the Crown is required by
statute to exercise his or her discretion in reaction
to immediate and pressing policy concerns, the
Legislature can usually be taken to have intended
that he or she be ultimately responsible to political
authority. In most instances the issuance of the
licence would be expected to follow its authoriza-
tion in short order. Nonetheless, the time between
the two does permit the Minister to assess his
authorization in light of government policy or a
change in circumstances.

It is my opinion that the Minister implementing
government policy in the discharge of his office
was not acting ultra vires in revoking the authori-
zation he had previously given to issue offshore
lobster fishery licences to the appellant.

The determination of this issue alone is not suf-
ficient to dispose of the appeal. There remains the
issue of whether the appellant can establish a duty
of care and a breach of the requisite standard.

The sole ground of negligence alleged by the
appellant was breach of the “defendant’s statutory
duty”. In light of my conclusion that the Minister
had the continuing authority to revoke the authori-
zation and did so legitimately for the purpose of
implementing government policy, the appellant
cannot establish any duty on the Minister to actu-
ally issue the licences previously authorized.

sur la capacité de nouveaux venus d’avoir acces
aux péches et sur le lien entre la péche cttiere et la
péche hauturiére».

Ce n’est qu’une fois qu’un permis a été délivré
que la Loi sur les péches impose des limites au
pouvoir discrétionnaire du Ministre. De telles
limites ne sont pas imposées a I’égard de 1’autori-
sation d’un permis de péche par le Ministre et, en
I’absence de propos ou d’indication d’une inten-
tion contraire de la part du législateur, aucune ne
devrait &tre imposée.

Lorsqu’un ministre est requis par la loi d’exer-
cer son pouvoir discrétionnaire pour réagir a des
préoccupations de politique immédiates et
urgentes, on peut habituellement considérer que le
législateur a voulu que ce ministre soit responsa-
ble, en fin de compte, envers les autorités poli-
tiques. Dans la plupart des cas, on s’attendrait a ce
que la délivrance d’un permis suive de prés son
autorisation. Toutefois, I’intervalle qui sépare les
deux permet au Ministre d’évaluer son autorisation
en fonction de la politique du gouvernement ou
d’un changement de circonstances.

Jestime que le Ministre appliquait la politique
du gouvernement dans I’exercice de ses fonctions,
et qu’il n’a pas excédé ses pouvoirs en révoquant
I’autorisation qu’il avait donnée de délivrer a I’ap-
pelante des permis de péche hauturiére du homard.

La réponse a cette seule question n’est pas suffi-
sante pour trancher le pourvoi. Il reste & déterminer
si I’appelante peut établir 1’existence d’une obliga-
tion de diligence et d’un manquement & I’obliga-
tion requise en la matiére.

Le seul motif de négligence invoqué par I’appe-
lante était le manquement & [TRADUCTION] «I’obli-
gation légale de la défenderesse». Compte tenu de
ma conclusion que le Ministre avait le pouvoir
constant de révoquer I’autorisation et qu’il 1’a fait
légitimement aux fins d’appliquer la politique du
gouvernement, ’appelante n’est pas en mesure
d’établir I’existence d’une obligation de la part du
Ministre de délivrer les permis précédemment
autorisés.
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The respondent submitted that the duty owed to
the appellant was the duty to exercise due care in
ascertaining the scope of the Minister’s statutory
authority under s. 7 of the Fisheries Act, and that
the Minister interpreted his statutory authority cor-
rectly. I agree. It follows that there was no breach
of the standard of care.

In the absence of the appellant establishing a
duty of care owed to it, the appeal fails.

I do not see any merit in the appellant’s argu-
ment in contract and would dismiss the appeal on
that ground as well.

The trial judge and the Court of Appeal refused
the amendment for the inclusion of the plea of
promissory estoppel. The appellant did not pursue
that ground before this Court. These reasons do not
express any opinion on the merits of that claim or
any other claim differently framed.

I would dismiss the appeal without costs.

Appeal dismissed without costs.

Solicitors for the appellant: Mclnnes Cooper &
Robertson, Halifax.

Solicitor for the respondent: George Thomson,
Ottawa.

L’intimé a soutenu que son obligation envers
I’appelante était 1’obligation de faire preuve de
diligence en vérifiant la portée du pouvoir que
Vart. 7 de la Loi sur les péches lui conférait, et
qu’il a correctement interprété le pouvoir qui lui
était conféré par la Loi. Je suis du méme avis. 1l
s’ensuit qu’il n’y a eu aucun manquement 2 I’ obli-
gation de diligence.

Vu que Pappelante n’a pas établi 1’existence
d’une obligation de diligence envers elle, le pour-
voi échoue.

Je juge non fondé I’argument de nature contrac-
tuelle de I’appelante et je suis d’avis de rejeter ce
moyen d’appel également.

Le juge de premigre instance et la Cour d’appel
ont refusé la modification visant 4 inclure le
moyen de I'irrecevabilité fondée sur une promesse.
L’appelante n’a pas repris ce moyen devant notre
Cour. Aucune opinion n’est exprimée, dans les
présents motifs, quant au bien-fondé de ce moyen
ou de toute autre demande formulée différemment.

Je suis d’avis de rejeter le pourvoi sans accorder
de dépens.

Pourvoi rejeté sans dépens.

Procureurs de I'appelante: McInnes Cooper &
Robertson, Halifax.

.Procureur de [’intimée: George Thomson,
Ottawa.
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Dell Holdings Limited Appellant
.

Toronto Area Transit Operating
Autherity Respondent

INDEXED AS: TORONTO AREA TRANSIT OPERATING
AUTHORITY v. DELL HOLDINGS LTD.

File No.: 24695.
1996: October 9; 1997: January 30.

Present: La Forest, Sopinka, Gonthier,

McLachlin, Iacobucci and Major JJ.

Cory,

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Expropriation — Compensation — Disturbance dam-
ages — Company involved in land development in Onta-
rio suffering financial loss as result of delay in expropri-
ation process on portion of its land — Whether loss
compensable as disturbance damages under provincial
expropriation legislation — Expropriations Act, R.S.0.
1980, c. 148, ss. 13(2)(b), 18(1).

Administrative law — Standard of review — Ontario
Municipal Board — Standard of review applicable to
Board’s decision.

The appellant is in the business of land development
and was the owner of 40 acres of land in the city of Mis-
sissauga for which it was seeking the necessary approv-
als for residential development. The respondent, a
Crown agency, recommended two sites for the construc-
tion of a new GO Transit station for the interregional
transit systems. Both sites proposed were located on the
appellant’s land. The city withheld the necessary
approvals for the development of that land until the
respondent decided which portion of it to acquire.
Because of the time required by the respondent to reach
a final decision as to the precise location and acreage
needed for the station, the development of the portion of
the appellant’s land which was not expropriated was
delayed for two years. The Ontario Municipal Board
found that the damages suffered by the appellant as a
result of the delay in the expropriation process were
recoverable as disturbance damages under s. 13(2)(b) of
the Ontario Expropriations Act and awarded the appel-
lant $500,000. Both the Divisional Court and the Court

Dell Holdings Limited Appelante
c.

Régie des transports en commun de la
région de Toronto Intimée

REPERTORIE: REGIE DES TRANSPORTS EN COMMUN DE LA
REGION DE TORONTO ¢. DELL HOLDINGS LTD.

Ne du greffe: 24695.
1996: 9 octobre; 1997: 30 janvier.

Présents: Les juges La Forest, Sopinka, Gonthier, Cory,
McLachlin, Iacobucci et Major.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE L’ONTARIO

Expropriation — Indemnité — Dommages imputables
a des troubles de jouissance — Une entreprise faisant de
I’aménagement foncier en Ontario a subi des pertes
financiéres en raison de la lenteur du processus d’ex-
propriation d’une partie de son bien-fonds — Cette
perte est-elle indemnisable au titre des dommages impu-
tables a des troubles de jouissance en vertu de la loi
provinciale sur ’expropriation? — Expropriations Act,
R.S.0. 1980, ch. 148, art. 13(2)b), 18(1).

Droit administratif — Norme de contréle — Commis-
sion des affaires municipales de I’Ontario — Norme de
contrdle applicable a la décision de la Commission.

L’appelante, qui fait de ’aménagement foncier, était
propriétaire, dans la ville de Mississauga, de 40 acres de
terrain  I’égard desquels elle sollicitait les approbations
nécessaires pour un projet d’aménagement résidentiel.
L’intimée, une société d’Etat, avait recommandé deux
emplacements en vue de la construction d’une nouvelle
station du Réseau GO pour les réseaux de transport en
commun interrégionaux. Les deux emplacements propo-
sés étaient situés sur le bien-fonds de I’appelante. La
ville a refusé les approbations nécessaires pour le projet
d’aménagement de ce bien-fonds tant que I’intimée
n’aurait pas décidé quelle partie du terrain elle voulait
acquérir. Par suite du temaps mis par I'intimée pour arré-
ter sa décision finale quant & ’emplacement précis et a
la superficie requise pour la station du Réseau GO,
I’aménagement de la partie non expropriée du bien-
fonds de I’appelante a ét€ retardé pendant deux ans. La
Commission des affaires municipales de 1’Ontario a
conclu que les dommages subis par I’appelante a cause
de la lenteur de la procédure d’expropriation étaient
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of Appeal held that the damages were not compensable
under the Act.

Held (Iacobucci J. dissenting): The appeal should be
allowed.

Per La Forest, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin
and Major JJ.: Since the Expropriations Act is a reme-
dial statute, it must be given a broad and liberal interpre-
tation consistent with its purpose to adequately compen-
sate those whose lands are taken to serve the public
interest. Here, the appellant’s land was ready and appro-
priate for development. The damages sustained by the
appellant represented the financial loss suffered from
the extra costs incurred and profits which were lost as a
result of the delay by the respondent in acquiring the
site. These losses are compensable as disturbance dam-
ages pursuant to s. 13(2)(b) of the Expropriations Act.
They were the natural and reasonable consequences of
the expropriation. The delay in developing the land was
not occasioned by the city’s decision to postpone the
necessary approvals for the appellant’s proposed devel-
opment. When the respondent determined that some
portion of the land might be required for a new GO
Transit station, that entire parcel of land was frozen. The
city had no alternative but to wait until the respondent
decided how much and what portion of the land it
required for the station before considering a develop-
ment.

The wording of s. 13(2)(b) of the Expropriations Act
does not limit disturbance damages to losses relating
only to the expropriated land. If it is a reasonable and
natural consequence of the expropriation that the owner
experiences losses with regard to the remaining land
then this, just as much as losses relating solely to the
expropriated land, must come within the definition of
disturbance damages. In any event, the damages suf-
fered in this case do not relate only to the remaining
lands. The appellant was seeking to develop the entire
parcel of land and nothing could be done with any part
of it until the respondent decided which portion to
expropriate. Its entire business of developing the land
was disturbed during the waiting period. The resulting

indemnisables au titre des dommages imputables & des
troubles de jouissance en vertu de I’al. 13(2)b) de I’Ex-
propriations Act de I’Ontario, et elle a accordé 4 I’appe-
lante la somme de 500 000 $. La Cour divisionnaire et
la Cour d’appel ont toutes deux statué que les dom-
mages n’étaient pas indemnisables en vertu de cette loi.

Arrét (le juge lacobucci est dissident): Le pourvoi est
accueilli.

Les juges La Forest, Sopinka, Gonthier, Cory,
McLachlin et Major: Comme 1’Expropriations Act est
une loi réparatrice, elle doit recevoir une interprétation
large, libérale et compatible avec son objet, qui est d’in-
demniser adéquatement les personnes dont les biens-
fonds sont expropriés dans I’intérét public. En 1’espéce,
le bien-fonds de I’appelante était utilisé en tant que
bien-fonds convenant & des fins d’aménagement et prét
a &tre utilisé a cette fin. Les dommages subis par 1’appe-
lante correspondaient a la perte financiére résultant des
cofits additionnels engagés et aux profits perdus par
suite du retard mis par I'intimée 4 acquérir ’emplace-
ment. Ces pertes sont indemnisables en tant que dom-
mages imputables 2 des troubles de jouissance confor-
mément a I’al. 13(2)b) de I’Expropriations Act. Elles
étaient le résultat normal de I’expropriation. Le retard
dans I’aménagement du bien-fonds n’a pas été occa-
sionné par la décision de la ville d’attendre avant d’ac-
corder les approbations nécessaires pour le projet
d’aménagement de 1’appelante. Lorsque 1'intimée a
décidé qu’une partie du bien-fonds pourrait étre requise
pour une nouvelle station du Réseau GO, la totalité de
cette parcelle s’est trouvée bloquée. La ville n’avait
d’autre choix que d’attendre que I'intimée décide de
quelle superficie et de quelle partie de ce bien-fonds elle
avait besoin pour la station avant de pouvoir envisager
tout aménagement.

Le texte de 1’al. 13(2)b) de I’Expropriations Act ne
restreint pas les dommages imputables aux troubles de
jouissance aux pertes touchant uniquement le bien-fonds
exproprié. Si I’expropriation a comme résultat normal
que le propriétaire subit des pertes relativement 2 la par-
tie restante du bien-fonds, alors ces pertes, tout autant
que celles touchant seulement le bien-fonds exproprié,
sont visées par la définition de dommages imputables
aux troubles de jouissance. Quoi qu’il en soit, les dom-
mages subis en ’espéce ne se rapportent pas unique-
ment & la partie restante du bien-fonds. L’appelante
désirait mettre en valeur toute la parcelle de terrain et
aucune pattie du bien-fonds ne pouvait servir a quoi que
ce soit avant que I'intimée décide quelle partie devait
étre expropriée. L ensemble de ses activités d’aménage-
ment foncier ont été perturbées pendant la période
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loss clearly comes within the definition of a business
disturbance.

Although an owner whose land is caught up in a zon-
ing or planning process, but not expropriated, must sim-
ply accept in the public interest any loss that accrues
from delay, damages for disturbance can appropriately
be awarded in situations where there has been an expro-
priation. Statutory and judicial approaches to compensa-
tion are very different in these two situations. It is the
taking of the land which triggers and gives rise to a right
to compensation under the Expropriations Act.

An expropriated party is entitled to recover the dam-
ages caused by the expropriation which occur prior to
the date of expropriation. The actual act of expropriation
of any property is part of a continuing process. The
approach to damages flowing from expropriation should
thus not be a temporal one but rather should be based
upon causation. Since, in this case, the increased costs
of the appellant’s development business during the wait-
ing period between the announcement of potential
expropriation and the actual taking of the land were
caused by the expropriation, they are compensable as
disturbance damages. The appellant should not be
denied compensation for disturbance damages simply
because the nature of its business was such that no
action could be taken to mitigate the damages caused by
the expropriation.

The standard of review which should be applied to
the Ontario Municipal Board’s decision is one of cor-
rectness. Not only is there no privative clause in the
Expropriations Act but a very wide power of appeal is
granted . Nor is there any aspect of particular expertise
involved in this decision. Since the Board’s decision
was correct, its award of $500,000 for disturbance dam-
ages should be restored.

Per Tacobucci J. (dissenting): In order to recover dis-
turbance damages under s. 18(1) of the Expropriations
Act, a party must show that those costs represent the nat-
ural and reasonable consequences of the expropriation.
Normally, the term “expropriation” refers to the actual
taking of a person’s land. Thus, on its face, the appel-
lant’s loss would not seem to fall within the definition

d’attente. La perte qui en résulte reléve clairement de la
définition de troubles de jouissance a des fins commer-
ciales.

Bien qu’un propriétaire dont le bien-fonds est touché
par un processus de zonage ou d’aménagement mais
n’est pas exproprié n’ait d’autre choix que d’assumer,
dans I’intérét public, toute perte résultant de retards, des
dommages-intéréts peuvent a juste titre &tre accordés
pour des troubles de jouissance dans les cas ol il y a eu
expropriation. Tant les approches prévues par la 1égisla-
tion que celles appliquées par les tribunaux en matiére
d’indemnisation sont fort différentes dans ces deux
types de situations. C’est I’expropriation du bien-fonds
qui donne naissance au droit & une indemnité en vertu
de I’Expropriations Act.

Une partie expropriée a le droit d’étre indemnisée des
dommages causés par 1’expropriation et qui surviennent
avant la date de I’expropriation. L’acte d’expropriation
lui-mé&me fait partie d’un processus continu. L’approche
applicable & I’égard des dommages découlant d’une
expropriation ne devrait donc pas étre fondée sur des
considérations de nature temporelle, mais plutdt sur le
lien de causalité. En 1’espece puisque c’est 1’expropria-
tion qui a été la cause de I’accroissement des cofits des
activités d’aménagement de 1’appelante au cours de la
période d’attente entre 1’annonce de 1’expropriation pos-
sible du bien-fonds et 1’expropriation elle-méme, ces
cofits sont indemnisables en tant que dommages impu-
tables a des troubles de jouissance. L’appelante ne
devrait pas &tre privée d’une indemnité pour troubles de
jouissance simplement parce que la nature de ses acti-
vités commerciales empéchait la prise de mesures visant
a limiter les dommages caus€s par I’expropriation.

La norme de contrdle applicable & la décision de la
Commission des affaires municipales de 1’Ontario est
celle de la décision correcte. Non seulement 1’Expro-
priations Act ne renferme pas de clause privative, mais
au contraire elle confére un trés vaste pouvoir d’appel.
De plus, cette décision ne met en jeu aucune expertise
particuli¢re. Puisque la décision de la Commission était
correcte, il y a lieu de rétablir le montant de 500 000 $
qu’elle a accordé€ au titre des dommages imputables aux
troubles de jouissance.

Le juge Iacobucci (dissident): Pour étre indemnisée
des dommages imputables a des troubles de jouissance
en vertu du par. 18(1) de I’Expropriations Act, une par-
tie doit démontrer que les frais en cause sont les résul-
tats normaux de 1’expropriation. Habituellement, le mot
«expropriation» s’entend de 1’appropriation concrete du
bien-fonds d’une personne. A premitre vue, la perte de
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of disturbance damages specified in s. 18(1), since the
source of its complaint is not the taking of its land but
rather the time which the respondent took to decide
exactly which piece of land to expropriate. Further, the
case law does not support the view that pre-expropria-
tion delay forms part of the expropriation “process”.
The term “process”, as used in McAnulty Realty, refers
to events occurring after the taking of the land, not to
any action undertaken in the pre-expropriation period.
Accordingly, the period leading up to the taking of land
does not fall within the meaning of the term “expropria-
tion” in s. 18(1) and any loss caused by the passing of
time prior to the actual expropriation does not qualify as
disturbance damages. Furthermore, even if the pre-
expropriation forms part of the “expropriation process”,
it did not cause the loss. Rather, the city’s refusal to
rezone the appellant’s land did so. Nothing in the
respondent’s conduct forced the city to postpone consid-
eration of the appellant’s rezoning application. The
city’s refusal to proceed with the development plan,
while undeniably influenced by the “expropriation pro-
cess”, was not determined by it. The city made a choice
to defer its decision until the respondent had settled its
GO Station plans. Given that the delay in reaching an
expropriation decision did not, in fact, cause the delay in
rezoning, then the pre-expropriation delay also did not
cause the appellant’s loss within the meaning of “distur-
bance damages” as found in s. 18(1). Finally, even if
certain policy considerations may weigh in favour of the
government bearing the cost of pre-expropriation delay,
a court should be reluctant to weigh policy more heavily
than the clear language of the statute and the existing
expropriation jurisprudence. With respect to the appel-
lant’s alternative claim for damages resulting from inju-
rious affection, the clear wording of the Expropriations
Act precludes such a claim.
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APPEAL from a judgment of the Ontario Court
of Appeal (1995), 22 O.R. (3d) 733, 80 O.A.C.
158, 123 D.L.R. (4th) 157, 55 L.CR. 1, affirming
a judgment of the Divisional Court (1991), 3 O.R.
(3d) 78, 50 O.A.C. 192, 80 D.L.R. (4th) 112, 45
L.C.R. 250, which allowed the respondent’s appeal
and dismissed the appellant’s cross-appeal from a
decision of the Ontario Municipal Board (1990),
43 L.C.R. 138, allowing the appellant’s claim for
compensation. Appeal allowed, Iacobucci J. dis-
senting.

Bryan Finlay, Q.C., and Lynda C. E. Tanaka and
J. Gregory Richards, for the appellant.

John D. Brownlie, Q.C., and Susan J. Heakes,
for the respondent.

The judgment of La Forest, Sopinka, Gonthier,
Cory, McLachlin and Major JJ. was delivered by

CorYy J. — The business of land development
carried on by Dell Holdings Limited (“Dell”) was
delayed for two years as a result of expropriation
proceedings. The question to be resolved on this
appeal is whether the substantial damages occa-
sioned by that delay can be recovered under the
Expropriations Act, R.S.0. 1980, c. 148 (now
R.S.0. 1990, c. E.26).

I. Factual Background

In the mid-1970s, the appellant Dell owned
approximately 40 acres of land in the city of Mis-
sissauga for which it was seeking the necessary
government approval for residential development.
The respondent, Toronto Area Transit Operating
Authority (the “Authority”) is a Crown agency
with a statutory mandate to design, establish and
operate interregional transit systems.

In March of 1977, the Authority released a
report recommending the construction of a new
Mississauga GO Transit station on one of two

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel de
I’Ontario (1995), 22 O.R. (3d) 733, 80 O.A.C. 158,
123 D.L.R. (4th) 157, 55 L.C.R. 1, qui a confirmé
un jugement de la Cour divisionnaire (1991),
3 O.R. (3d) 78, 50 O.A.C. 192, 80 D.L.R. (4th)
112, 45 L.C.R. 250, qui avait accueilli I’appel de
Iintimée et rejeté 1’appel incident de I’appelante
contre une décision de la Commission des affaires
municipales de 1’Ontario (1990), 43 L.C.R. 138,
qui avait accueilli la demande d’indemnité de 1’ap-
pelante. Pourvoi accueilli, le juge Iacobucci est
dissident.

Bryan Finlay, c.r., et Lynda C. E. Tanaka et
J. Gregory Richards, pour I’appelante.

John D. Brownlie, c.r., et Susan J. Heakes, pour
I’intimée.

Version francaise du jugement des juges
La Forest, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin et
Major rendu par

LE JUGE CORY—Dell Holdings Limited
(«Dell») a dii retarder pendant deux ans I’aména-
gement d’un bien-fonds en raison de procédures
d’expropriation. La question qui doit étre tranchée
dans le présent pourvoi est de savoir si les dom-
mages considérables occasionnés par ce retard
peuvent étre indemnisés en vertu de 1’Expropria-
tions Act, R.S.0. 1980, ch. 148 (maintenant la Loi
sur I’expropriation, L.R.O. 1990, ch. E.26).

I. Les faits

Au milieu des années 70, 1’appelante Dell était
propriétaire d’environ 40 acres de terrain dans la
ville de Mississauga et elle sollicitait I’approbation
gouvernementale nécessaire pour fins d’aménage-
ment résidentiel. L’intimée, la Régie des transports
en commun de la région de Toronto (la «Régie»),
est une société d’Etat qui a, en vertu de la loi, le
mandat de concevoir, d’établir et d’assurer le fonc-
tionnement de réseaux de transport en commun
interrégionaux.

En mars 1977, la Régie a publié un rapport dans
lequel elle recommandait ia construction d’une
nouvelle station du Réseau GO de Mississauga a
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sites, both of which were located on the lands
owned by Dell. In"June of 1977, the Regional
Municipality of Peel and the city of Mississauga
endorsed both potential sites. While the Authority
continued its studies to determine the preferred
location and the precise amount of land needed,
the municipality withheld all the requisite approv-
als to subdivide and develop Dell’s land. In March
of 1980, the Authority decided on the site and
expropriated over 9 acres of Dell’s land.

The parties agree that the time which the
Authority took to choose the site and to determine
the precise amount of land required for the GO
Station did in fact delay the development of the
portion of Dell’s land which was not expropriated
and that Dell did indeed suffer damages as a result
of the delay. The sole issue to be resolved is
whether the damages are compensable under the
Expropriations Act.

II. The Relevant Statutory Authority

Expropriations Act, R.S.0. 1980, c. 148

1. — (1) In this Act,

(e) “injurious affection” means,

(i) where a statutory authority acquires part of the
land of an owner,

(A) the reduction in market value thereby
caused to the remaining land of the owner
by the acquisition or by the construction of
the works thereon or by the use of the
works thereon or any combination of them,
and

(B) such personal and business damages, result-
ing from the construction or use, or both, of
the works as the statutory authority would

I'un des deux emplacements retenus, qui se trou-
vaient sur le bien-fonds de Dell. En juin 1977, la
municipalité régionale de Peel et la ville de Missis-
sauga ont donné leur aval aux deux emplacements
proposés. Pendant que la Régie continuait ses
études pour déterminer le meilleur emplacement et
la superficie exacte nécessaire, la municipalité a
refusé toutes les approbations requises pour le
lotissement et ’aménagement du bien-fonds de
Dell. En mars 1980, la Régie a arrété son choix de
I’emplacement et a exproprié plus de 9 acres du
bien-fonds de Dell.

Les parties conviennent, d’une part, que le
temps mis par la Régie a choisir I’emplacement et
a déterminer la superficie exacte nécessaire pour la
station du Réseau GO a effectivement retardé
I’aménagement de la partie du bien-fonds de Dell
qui n’avait pas ét€ expropriée, et, d’autre part, que
Dell a bel et bien subi des dommages en consé-
quence. La seule question qui doit &tre tranchée en
I’espece est de savoir si ces dommages sont indem-
nisables en vertu de 1’ Expropriations Act.

II. Les dispositions 1égislatives pertinentes

Expropriations Act, R.S.0. 1980, ch. 148
[TRADUCTION]

1. (1) Les définitions qui suivent s’appliquent a la
présente loi.

e) «effet préjudiciable» S’entend:

(i) lorsqu’une autorité légalement compétente
acquiert une partie du bien-fonds d’un proprié-
taire:

(A) d’une part, de la diminution de la valeur
marchande de la partie restante du bien-
fonds du propriétaire qui est causée par cette
acquisition, par la construction d’ouvrages
sur le bien-fonds, par I’utilisation des
ouvrages qui s’y trouvent ou par toute com-
binaison de ces éléments,

(B) d’autre part, des dommages personnels et
commerciaux qui résultent de la construction
ou de I'utilisation des ouvrages, ou de ces
deux éléments & la fois, et dont I’autorité
légalement compétente serait tenue respon-
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be liable for if the construction or use were
not under the authority of a statute . .. .

2. — (1) Notwithstanding any general or special Act,
where land is expropriated or injurious affection is
caused by a statutory authority, this Act applies.

13. — (1) Where land is expropriated, the expropriat-
ing authority shall pay the owner such compensation as
is determined in accordance with this Act.

(2) Where the land of an owner is expropriated, the
compensation payable to the owner shall be based upon,

(a) the market value of the land;
(b) the damages attributable to disturbance;

(c) damages for injurious affection; and

(d) any special difficulties in relocation,

but, where the market value is based upon a use of the
land other than the existing use, no compensation shall
be paid under clause (b) for damages attributable to dis-
turbance that would have been incurred by the owner in
using the land for such other use.

18. — (1) The expropriating authority shall pay to an
owner other than a tenant, in respect of disturbance,
such reasonable costs as are the natural and reasonable
consequences of the expropriation, including,

(a) where the premises taken include the owner’s resi-
dence,

(i) an allowance to compensate for inconvenience
and the cost of finding another residence of 5
per cent of the compensation payable in respect
of the market value of that part of the land
expropriated that is used by the owner for resi-
dential purposes, provided that such part was not
being offered for sale on the date of the expro-
priation, and

(ii) an allowance for improvements the value of
which is not reflected in the market value of the
land;

(b) where the premises taken do not include the owner’s
residence, the owner’s costs of finding premises to
replace those expropriated, provided that the lands

sable si cette construction ou cette utilisation
n’étaient pas autorisées aux termes d’une
loi...

2. (1) Malgré toute loi générale ou spéciale, la pré-
sente loi s’applique lorsqu’une autorité légalement com-
pétente exproprie un bien-fonds ou cause un effet préju-
diciable.

13. (1) Lorsqu’un bien-fonds est exproprié, I’autorité
expropriante verse au propriétaire 1’indemnité fixée con-
formément A la présente loi.

(2) Lorsque le bien-fonds d’un propriétaire est expro-
prié, le montant de I’indemnité & verser au propriétaire
se fonde sur:

a) la valeur marchande du bien-fonds;

b) les dommages imputables a des troubles de jouis-
sance;

¢) les dommages causés par un effet préjudiciable;

d) les difficultés particulidres, le cas échéant, relatives a
la réinstallation du propriétaire.

Toutefois, si la valeur marchande est fondée sur une uti-
lisation du bien-fonds autre que 1’utilisation existante,
aucune indemnité prévue a 1’alinéa b) n’est versée en
contrepartie des dommages imputables aux troubles de
jouissance que le propri€taire aurait subis en utilisant
son bien-fonds & cette autre fin.

18. (1) L’autorité expropriante rembourse au proprié-
taire autre qu’un locataire, a I’égard de troubles de jouis-
sance, les frais raisonnables qui sont les résultats nor-
maux de I’expropriation, notamment:

a) si I'immeuble exproprié comprend le logement du
propriétaire:

() une allocation, pour compenser le dérangement
causé et les frais de recherche d’un autre loge-
ment, égale & 5 pour cent de I’indemnité A verser
a I’égard de la valeur marchande de la partie du
bien-fonds expropriée que le propriétaire utilise
aux fins d’habitation, & condition toutefois que
cette partie du bien-fonds n’ait pas été en vente a
la date de I’expropriation,

(ii) une allocation pour les améliorations dont la
valeur n’apparait pas dans la valeur marchande
du bien-fonds;

b) si I’immeuble expropri€é ne comprend pas le loge-
ment du propriétaire, les frais de recherche d’autres
immeubles par celui-ci pour remplacer ceux qui ont
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were not being offered for sale on the date of expro-
priation; and

(c) relocation costs, including,
(i) the moving costs, and

(ii) the legal and survey costs and other non-recov-
erable expenditures incurred in acquiring other
premises.

19. — (1) Where a business is located on the land
expropriated, the expropriating authority shall pay com-
pensation for business loss resulting from the relocation
of the business made necessary by the expropriation
and, unless the owner and the expropriating authority
otherwise agree, the business losses shall not be deter-
mined until the business has moved and been in opera-
tion for six months or until a three-year period has
elapsed, whichever occurs first.

III. Decisions Below

Ontario Municipal Board (1990), 43 L.C.R. 138

The Board concluded that the damages caused
by the delay in the expropriation process were
recoverable as disturbance damages. It reached this
conclusion on the basis that they were caused by
and flowed from an act of the Authority under-
taken in contemplation of the expropriation and
which was an integral step in the process. The
Board found that the delay was directly caused by
the Authority, since the municipality was required
to withhold approval of Dell’s proposed develop-
ment until the Authority had decided which lands
to acquire. As a consequence, it found that Dell
was entitled to be compensated for the damages
caused by the delay as if they arose from the
expropriation itself.

In support of its position, the Board cited and
relied upon Bersenas v. Minister of Transportation
and Communications (1984), 31 L.C.R. 97 (Ont.
Div. Ct.).

The Board carefully considered the amount of
the damages that should be awarded and settled on

été expropriés, 2 condition toutefois que le bien-
fonds n’ait pas ét€ en vente A la date de I’expropria-
tion;

¢) les frais de réinstallation, notamment:
(i) les frais de déménagement,

(ii) les honoraires d’avocat, frais d’arpentage et les
autres dépenses non recouvrables engagés pour
acquérir un autre immeuble.

19. (1) Si un commerce est situé sur le bien-fonds
exproprié, I'antorit€é expropriante verse une indemnité
pour la perte de revenus commerciaux résultant de la
réinstallation du commerce qu’entraine 1’expropriation.
A moins que le propriétaire et I’autorité expropriante
n’en conviennent autrement, ces pertes ne sont pas
fixées avant que le commerce n’ait déménagé et fait
Pobjet d’'une exploitation pendant six mois ou qu’un
délai de trois ans ne se soit écoulé, selon la premiere de
ces éventualités A se réaliser.

III. Les juridictions inférieures

La Commission des affaires municipales de I’Onta-
rio (1990), 43 L.C.R. 138

La Commission a conclu que les dommages
causés par le retard dans la procédure d’expropria-
tion pouvaient étre indemnisés 2 titre de dom-
mages imputables & des troubles de jouissance.
Elle a fondé sa conclusion sur le fait que ces dom-
mages avaient été causés par une mesure que la
Régie avait prise en vue de I’expropriation et qui
faisait partie intégrante de la procédure. La Com-
mission a estimé que le retard avait été directement
causé par la Régie, puisque la municipalité était
tenue de refuser d’approuver le projet d’aménage-
ment de Dell tant que la Régie n’aurait pas décidé
quels terrains elle voulait acquérir. En consé-
quence, la Commission a statué que Dell avait le
droit d’étre indemnisée des dommages causés par
le retard, comme s’ils découlaient de I’expropria-
tion elle-méme.

A I’appui de sa position, 1a Commission a cité et
appliqué la décision Bersenas c. Minister of Trans-
portation and Communications (1984), 31 L.C.R.
97 (C. div. Ont.).

La Commission a soigneusement examiné le
montant des dommages-intéréts & accorder et I’a
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the figure of $500,000. That sum is not in issue.
Rather, the question is whether the losses suffered
by Dell are compensable.

Ontario Divisional Court (1991), 3 O.R. (3d) 78

The principal issue before the Divisional Court
was whether the damages caused by the delay
could be recovered under the category disturbance
damages pursuant to s. 13(2) of the Act. Steele J.
concluded that there was ample evidence to sup-
port the Board’s finding that Dell was in fact
delayed in developing its land because of the time
required for the Authority to reach a final decision
as to the land to be taken. As well, he agreed with
the Board’s conclusion that Dell suffered $500,000
in damages as a result of the delay. He stated that
the only question was whether the award of dam-
ages was consistent with the Expropriations Act
and the policy which lay behind it.

Steele J. observed that it is well known that
planning takes time and that the process will affect
property values, whether land is expropriated or
not. He reasoned that if the legislature had
intended that compensation be paid for such a
delay it would have specifically said so. In his

view, for Dell to be successful, it had to show that

it was entitled to compensation for disturbance
damages under s. 13(2)(b) or for injurious affec-
tion under s. 13(2)(c).

Steele J. noted that there is no definition of dis-
turbance in the Act. He looked to the examples of
disturbance set out in s. 18 to assist him in inter-
preting the term. He expressed the opinion that the
examples of disturbance damages set out in s. 18
are basically relocation costs or costs related to
residences or premises. He adopted the definition
of disturbance set out in Ridgeport Developments
v. Metropolitan Toronto Region Conservation

fixé 2 500 000 $. Cette somme n’est pas contes-
tée. La question en litige est plut6t de savoir si les
pertes subies par Dell sont indemnisables.

La Cour divisionnaire de I’Ontario (1991), 3 O.R.
(3d) 78

La principale question en Cour divisionnaire
était de savoir si les dommages causés par le retard
pouvaient &tre indemnisés sous le chef des dom-
mages imputables 3 des troubles de jouissance
visés au par. 13(2) de la Loi. Le juge Steele a con-
clu que la preuve étayait amplement la conclusion
de la Commission que Dell avait effectivement été
retardée dans I’aménagement de son bien-fonds
par suite du temps pris par la Régie pour arréter sa
décision finale quant au choix des terres devant
étre expropriées. De plus, le juge Steele s’est dit
d’accord avec la conclusion de la Commission
selon laquelle Dell avait subi des dommages de
500 000 $ en raison de ce retard. Il a affirmé que
la seule question qui se posait était de savoir si
I"attribution de dommages-intéréts était compatible
avec |’Expropriations Act et la politique qui la
sous-tend.

Le juge Steele a souligné qu’il est notoire que la
planification est un long processus ayant une inci-
dence sur la valeur d’un bien-fonds, que celui-ci
soit ou non exproprié. Il a maintenu que si le légis-
lateur avait voulu qu’une indemnité soit versée a
I’égard de tels retards il I’aurait dit expressément.
Selon lui, pour avoir gain de cause, Dell devait
démontrer qu’elle avait le droit d’&tre indemnisée
des dommages imputables & des troubles de jouis-
sance en vertu de I’al. 13(2)b) ou causés par un
effet préjudiciable en vertu de I’al. 13(2)c).

Le juge Steele a fait remarquer que les troubles
de jouissance ne sont pas définis dans la Loi. Il a
examiné les exemples de troubles de jouissance
énumérés a I'art. 18 pour s’aider dans I’interpréta-
tion de cette expression. Il a exprimé 1’opinion que
les exemples de dommages imputables & des
troubles de jouissance prévus & P’art. 18 sont fon-
damentalement des frais de réinstallation ou des
colts rattachés aux logements ou aux immeubles.
Le juge Steele a adopté la définition des troubles

de jouissance formulée dans Ridgeport Develop- .
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Authority (1976), 11 L.C.R. 143 (Ont. L.C.B.), at
p. 155:

Disturbance damages as referred to in ss. 13 and 18 of
the Act, are, in the opinion of the Board, the same dam-
ages as at common law, that is, all damages, costs and
expenses, apart from the market value of lands taken
and damages for injurious affection, as are directly
attributable to the expropriation of lands or premises on
which a business or undertaking was carried on, or pro-
posed to be carried on, including personal or business
losses resulting from the expulsion of the owner, pro-
vided they are not too remote, and are not within the
exception in the latter part of 5. 13, with the exception
of business loss and goodwill provided for separately in
s. 19. [Italics in original.]

He found that no damages could be awarded at
common law on the facts presented in this case. In
support of this position, he cited and relied upon
Hartel Holdings Co. v. City of Calgary, [1984] 1
S.C.R. 337. He concluded that since Dell could not
have recovered at common law, it was not entitled
to recover under the Act.

In summary, he held that there was no distur-
bance within the meaning of the Act in this case as
the appellant did not move or take any action
either prior to or after the expropriation that would
give rise to a claim for disturbance. He went on to
find that damages due to delay could not be
described as “injurious affection” since the dam-
ages were not caused by the construction or the use
of the GO Station as required by s. 1(1)(e)(i)(B) of
the Expropriations Act.

Ontario Court of Appeal (1995), 22 O.R. (3d) 733

The Court of Appeal endorsed the finding that
the time taken by the Authority in determining the
precise location and acreage required for the GO
Station delayed the development of the appellant’s

ments ¢. Metropolitan Toronto Region Conserva-
tion Authority (1976), 11 L.C.R. 143 (L.C.B. Ont.),
a la p. 155:

[TRADUCTION] De I’avis de la Commission, les dom-
mages imputables aux troubles de jouissance prévus aux
art. 13 et 18 de la Loi sont les mémes que ceux que
reconnait la common law, c’est-a-dire tous les dom-
mages, colts et dépenses, indépendamment de la valeur
marchande du bien-fonds exproprié et des dommages
causés par un effet préjudiciable, qui sont directement
imputables a ’expropriation des terres ou de I'immeuble
oil a été exploité un commerce ou une entreprise, ou que
I’on se proposait d’exploiter, y compris les pertes per-
sonnelles ou commerciales attribuables a I’expulsion du
propriétaire, pourvu qu’ils ne soient ni trop indirects ni
visés par l'exception prévue dans la derniére partie de
Part. 13, 4 Texception des pertes commerciales et de
I’achalandage que prévoit séparément I’art. 19. [En ita-
lique dans I’original.]

Le juge Steele a conclu que, compte tenu des
faits présentés en l’espéce, il ne pouvait &tre
accordé de dommages-intéréts en vertu de la com-
mon law. Au soutien de sa position, il a cité et
appliqué l'arrét Hartel Holdings Co. c. Ville de
Calgary, [1984] 1 R.C.S. 337. 1l a conclu que,
comme Dell ne pouvait pas étre indemnisée en
vertu de la common law, elle ne pourrait I’étre en
vertu de la Loi.

En résumé, le juge Steele a statué qu’il n’existait
pas, en I’espéce, de troubles de jouissance au sens
de la Loi, puisque I’appelante n’avait pas, avant ou
apreés ’expropriation, présenté de requéte ou
intenté d’action qui aurait donné naissance a une
réclamation fondée sur des troubles de jouissance.
Il a poursuivi en concluant que les dommages
imputables au retard ne pouvaient pas étre quali-
fiés d’ «effet préjudiciable» puisqu’ils n’avaient pas
été causés par la construction ou 'utilisation de la
station du Réseau GO, comme ’exige la division
1(De)(i)B) de I’Expropriations Act.

Cour d’appel de I'Ontario (1995), 22 O.R. (3d)
733

La Cour d’appel a souscrit  la conclusion que le
temps pris par la Régie pour arréter I’emplacement
précis et la superficie requise pour la station du
Réseau GO a eu pour effet de retarder I’aménage-
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remaining lands, and as a result, damages were
sustained. The Court of Appeal upheld the Divi-
sional Court’s finding that the damages were not
compensable under the Act. It agreed with Steele
J.’s interpretation of the applicable provisions of
the Act, and concluded that the damages resulting
from the delay did not come within the purview of
disturbance damages provided by the Act.

IV. Issues

(1) The primary issue to be determined is whether
Dell’s losses occasioned by the delays are com-
pensable under the Expropriations Act.

(2) The secondary issue to be decided is whether
the Court of Appeal erred in applying the stan-
dard of correctness in its review of the deci-
sion of the Ontario Municipal Board.

V. Analysis

At the outset, it must be emphasized that there is
no question that Dell suffered damages as a result
of the delay in the expropriation process and that
the quantum of those damages is $500,000. The
sole question to be determined is whether those
damages are compensable under the provisions of
the Expropriations Act. 1t is therefore necessary to
consider first the history and aim or purpose of the
Expropriations Act.

A. History and Purpose of the Expropriations Act

Prior to the passage of the present Act, expropri-
ation proceedings in Ontario had been the subject
of a great deal of valid criticism and just com-
plaints. The unfortunate state of affairs was docu-
mented in the 1968 report of the Royal Commis-
sion Inquiry into Civil Rights in Ontario. The
earlier 1967 report of the Ontario Law Reform
Commission considered the basis of compensation
for expropriation and made two principal recom-
mendations. It stated that the primary policy con-
sideration must be the indemnification for losses

ment du reste du bien-fonds de 1’appelante et que,
de ce fait, des dommages avaient été subis. La
Cour d’appel a confirmé la conclusion de la Cour
divisionnaire que les dommages n’étaient pas
indemnisables en vertu de la Loi. La Cour d’appel
a dit &tre d’accord avec la fagon dont le juge Steele
avait interprété les dispositions applicables de la
Loi, et elle a conclu que les dommages résultant du
retard ne constituaient pas des dommages impu-
tables a des troubles de jouissance visés par la Loi.

IV. Les questions en litige

(1) La question principale a trancher consiste a
déterminer si les pertes subies par Dell en rai-
son des retards sont indemnisables en vertu de
I’Expropriations Act.

(2) La question secondaire & trancher est de savoir
si la Cour d’appel a commis une erreur en
appliquant la norme de la décision correcte en
contr6lant la décision de la Commission des
affaires municipales de 1’Ontario.

V. L’analyse

D’entrée de jeu, il convient de souligner qu’il ne
fait aucun doute que Dell a subi des dommages en
raison du retard mis a compléter le processus d’ex-
propriation, et que ces dommages s’élévent 2
500 000 $. La seule question 2 trancher est de
savoir si ces dommages sont indemnisables en
vertu des dispositions de 1’Expropriations Act. 1l
est donc nécessaire d’examiner d’abord I’histo-
rique et I’objet de cette loi.

A. L’historique et I'objet de 1I’Expropriations Act

Avant ’adoption de la Loi actuelle, les procé-
dures d’expropriation en Ontario avaient fait 1’ob-
jet de nombreuses critiques valables et de plaintes
légitimes. Ce malheureux état de fait a été docu-
menté dans le rapport de 1968 de la Royal Com-
mission Inquiry into Civil Rights en Ontario. Dans
un rapport paru plus tét, en 1967, la Commission
de réforme du droit de I’Ontario avait examiné les
fondements de I’'indemnisation en cas d’expropria-
tion et avaijt formulé deux recommandations prin-
cipales. La Commission a affirmé que la principale
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suffered by the expropriated party. At page 11 of
the report the position is set out in this way:

From its examination of the development of the
Canadian law, the Commission has formed the opinion
that some of the difficulties with assessing compensa-
tion flow from a failure to appreciate that the true basis
for it is not to be found in an imaginary haggling over
the price to be paid for land in a deal between two pri-
vate individuals, nor the negotiation of a normal bargain
in the market place, but in the fulfilment by the state of
its obligation to repair the injury caused to particular
individuals for the public good, and to minimize the

considération devait &tre 1’indemnisation des
pertes subies par la partie expropriée. A la page 11
de ce rapport, cette position est exprimée ainsi:

[TRADUCTION] A partir de I’examen de I’évolution du
droit canadien, la Commission est d’avis que certaines
des difficultés liées a 1’établissement de I’indemnité
découlent du fait que 1’on ne reconnait pas que le vérita-
ble fondement de cette indemnité n’est ni un marchan-
dage imaginaire & propos du prix & payer pour un bien-
fonds dans le cadre d’une transaction entre deux particu-
liers, ni la négociation d’une opération ordinaire sur le
marché, mais I’exécution de I'obligation qu’a I’Etat,
d’une part, de réparer le préjudice causé a des particu-

loss, inconvenience, and disturbance to the life of its cit-

liers dans 'intérét public, et, d’autre part, de réduire le

izens to as great an extent as possible. [Emphasis
added.]

The second recommendation was to the effect
that an expropriation statute should provide a
framework for assessment of compensation which
had sufficient flexibility to allow for indemnifica-
tion in various circumstances. In essence it was
proposed that the statute should provide a frame-
work for the assessment of compensation which
would leave sufficient flexibility to do justice
(which I take to mean to provide indemnification)
in particular cases.

Based on the recommendations of the Royal
Commission Inquiry into Civil Rights and the Law
Reform Commission report on expropriation an
Expropriations Act was passed in 1968. That Act
remains in substantially the same form today. It is
clearly a remedial statute enacted for the specific
purpose of adequately compensating those whose
lands are taken to serve the public interest.

B. Interpretation of Expropriation Statute

The expropriation of property is one of the ulti-
mate exercises of governmental authority. To take
all or part of a person’s property constitutes a
severe loss and a very significant interference with
a citizen’s private property rights. It follows that
the power of an expropriating authority should be
strictly construed in favour of those whose rights

plus possible les pertes, les inconvénients et les troubles
de jouissance des citoyens. [Je souligne.]

La seconde recommandation était qu’une loi sur
I’expropriation devrait prévoir un cadre d’évalua-
tion de I’indemnité qui serait suffisamment souple
pour permettre 1’indemnisation dans des circons-
tances diverses. Essentiellement, on proposait que
la loi établisse un cadre d’évaluation de I’indem-
nité qui serait suffisamment souple pour faire jus-
tice (ce que j’interpréte comme voulant dire
indemniser) dans des cas particuliers.

A partir des recommandations de la Royal Com-
mission Inquiry into Civil Rights et du rapport sur
I'expropriation de la Commission de réforme du
droit de I’Ontario, une loi sur 1’expropriation a été
adoptée en 1968. Cette loi est substantiellement la
méme aujourd’hui. Elle est de toute évidence une
loi réparatrice, qui a été édictée dans le but spéci-
fique d’indemniser adéquatement les personnes
dont les biens-fonds sont expropriés dans 1’intérét
public.

B. L’interprétation des lois concernant I’expro-
priation

L’expropriation d’un bien est I’un des pouvoirs
gouvernementaux qui n’est exercé qu’en dernier
ressort. L’expropriation totale ou partielle d’un
bien appartenant & une personne constitue une
grave perte ainsi qu'une atteinte trés importante
aux droits privés de propriété des citoyens. Il s’en-
suit que le pouvoir d’une autorité expropriante



[1997] 1 R.C.S.

R.T.CR.T. ¢. DELL HOLDINGS

Le juge Cory 45

have been affected. This principle has been
stressed by eminent writers and emphasized in
decisions of this Court. See P.-A. C6té, The Inter-
pretation of Legislation in Canada (2nd ed. 1991),
at p. 402; E. Todd, The Law of Expropriation and
Compensation in Canada (2nd ed. 1992), at p. 26;
Manitoba Fisheries Ltd. v. The Queen, [1979] 1
S.C.R. 101, at pp. 109-10; Diggon-Hibben Ltd. v.
The King, [1949] S.C.R. 712, at p. 715; and Impe-
rial Oil Ltd. v. The Queen, [1974] S.C.R. 623.

Further, since the Expropriations Act is a reme-
dial statute, it must be given a broad and liberal
interpretation consistent with its purpose. Sub-
stance, not form, is the governing factor. See
Pacific Coast Coin Exchange of Canada Ltd. v.
Ontario Securities Commission, [1978] 2 S.C.R.
112, at p. 127. In Laidlaw v. Municipality of Met-
ropolitan Toronto, [1978] 2 S.C.R. 736, at p. 748,
it was observed that “[a] remedial statute should
not be interpreted, in the event of an ambiguity, to
deprive one of common law rights unless that is
the plain provision of the statute”.

The application of these principles has resulted
in the presumption that whenever land is expropri-
ated, compensation will be paid. This has been the
consistent approach of this Court. In 7he Queen in
Right of British Columbia v. Tener, [1985] 1
S.C.R. 533, at p. 559, Estey J. writing for the
majority, relied on a passage of Lord Atkinson in
Attorney-General v. De Keyser’s Royal Hotel Ltd.,
[1920] A.C. 508 (H.L.), at p. 542:

... unless the words of the statute clearly so demand, a
statute is not to be construed so as to take away the
property of a subject without compensation.

Although Wilson J. wrote a separate concurring
opinion in Tener, she agreed with the majority on
this point. Writing for herself and Dickson C.J.,
she stated at p. 547:

devrait étre interprété de facon stricte en faveur des
personnes dont les droits sont touchés. Ce principe
a été souligné par d’éminents auteurs et dans des
arréts de notre Cour. Voir P.-A. C6té, Interpréta-
tion des lois (2¢ éd. 1990), a la p. 458; E. Todd,
The Law of Expropriation and Compensation in
Canada (2¢ éd. 1992), a la p. 26; Manitoba Fish-
eries Ltd. ¢. La Reine, [1979] 1 R.C.S. 101, aux
pp. 109 et 110; Diggon-Hibben Ltd. c. The King,
[1949] R.C.S. 712, a la p. 715; et Imperial Oil Ltd.
¢. La Reine, [1974] R.C.S. 623.

De plus, comme I’ Expropriations Act est une loi
réparatrice, elle doit recevoir une interprétation
large, libérale et compatible avec son objet. Le fac-
teur dominant est le fond, non la forme. Voir
Pacific Coast Coin Exchange of Canada Ltd. c.
Commission des valeurs mobiliéres de I’Ontario,
[1978] 2 R.C.S. 112, a 1a p. 127. Dans Laidlaw c.
Municipalité du Toronto métropolitain, [1978] 2
R.C.S. 736, a la p. 748, notre Cour a signalé
qu’«[u]ne loi corrective ne devrait pas étre inter-
prétée, advenant une ambiguité, de maniére a pri-
ver un individu de ses droits en common law, &
moins d’une disposition expresse».

L’application de ces principes a créé la pré-
somption voulant qu’il y ait indemnisation chaque
fois qu’un bien-fonds est exproprié. Il s’agit de
I’approche qu’a constamment suivie notre Cour.
Dans La Reine du chef de la Colombie-Britannique
¢. Tener, [1985] 1 R.C.S. 533, 4 la p. 559, le juge
Estey, s’exprimant au nom des juges de la majo-
rité, s’est fondé sur un passage des motifs de lord
Atkinson dans Attorney-General c. De Keyser’s
Royal Hotel Lid., [1920] A.C. 508 (H.L.), a la
p. 542

[TRADUCTION] . . . & moins que les termes de la loi ne
I’exigent clairement, une loi ne doit pas étre interprétée
de maniere 2 permettre I’expropriation du bien d’une
personne sans indemnisation.

Meéme si le juge Wilson a rédigé une opinion con-
courante distincte dans Tener, elle était d’accord
avec les juges de la majorité sur ce point. S’expri-
mant en son nom et au nom du juge en chef
Dickson, elle a déclaré ceci, a la p. 547:
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Where expropriation or injurious affection is author-
ized by statute the right to compensation must be found
in the statute. ...

Where land has been taken the statute will be con-
strued in light of a presumption in favour of compensa-
tion (see Todd, The Law of Expropriation and Compen-
sation in Canada, pp. 32-33)....

It follows that the Expropriations Act should be
read in a broad and purposive manner in order to
comply with the aim of the Act to fully compen-
sate a land owner whose property has been taken.

C. The Nature of Dell’s Claim

In order to determine whether compensation
should be payable for the loss it suffered, some-
thing must be said of the nature of Dell’s claim. In
essence, as the Divisional Court described it, the
damages represented the financial loss suffered
from the extra costs incurred and profits which
were lost as a result of the delay by the Authority
in acquiring the site. There is no question of the
bona fides of the loss or the quantum of the dam-
ages. Dell was in the business of acquiring and
developing land. As a result of the Authority’s
studies recommending two possible sites for the
GO Transit station, the municipality refused to
grant the requisite consents for Dell to develop the
land for a two-year period. Should Dell be com-
pensated for that loss?

Section 13 provides the authority and grounds
for awarding compensation when land is expropri-
ated:

13. — (1) Where land is expropriated, the expropriat-
ing authority shall pay the owner such compensation as
is determined in accordance with this Act.

(2) Where the land of an owner is expropriated, the
compensation payable to the owner shall be based upon,

(a) the market value of the land;
(b) the damages attributable to disturbance;

(c) damages for injurious affection; and

Lorsqu’une expropriation ou un préjudice est autorisé
par la loi, le droit & 1'indemnisation doit y prendre sa
source . . .

Lorsqu’il y a eu appropriation d’un bien-fonds, il faut
interpréter la loi & la lumiére d’une présomption en
faveur de I'indemnisation (voir Todd, The Law of
Expropriation and Compensation in Canada, pp. 32
et 33)...

I1 s’ensuit que I’ Expropriations Act devrait rece-
voir une interprétation large et compatible avec
son objet, qui consiste & indemniser pleinement Ie
propriétaire foncier dont le bien a été exproprié.

C. La nature de la réclamation de Dell

Pour déterminer s’il y a lieu d’indemniser Dell
de Ia perte qu’elle a subie, il faut expliquer la
nature de sa réclamation. Essentiellement, selon la
description qu’en a donnée la Cour divisionnaire,
les dommages correspondaient 3 la perte financiere
résultant des cofits additionnels engagés et aux
profits perdus par suite du retard mis par la Régie 4
acquérir I’emplacement. Personne ne met en doute
ni le fait qu’il y a bel et bien eu perte ni le montant
des dommages-intéréts. Dell acquérait des biens-
fonds et les mettait en valeur. Parce que les études
de la Régie recommandaient deux emplacements
possibles pour la station du Réseau GO, la munici-
palité a, pendant deux ans, refusé d’accorder les
consentements requis pour 1’aménagement du
bien-fonds. Dell devrait-elle étre indemnisée de
cette perte?

L’article 13 établit le pouvoir d’accorder une
indemnité en cas d’expropriation d’un bien-fonds
et précise les fondements de celle-ci:

[TRADUCTION]
13. (1) Lorsqu’un bien-fonds est exproprié, 1’ autorité

expropriante verse au propriétaire I'indemnité fixée con-
formément & la présente loi.

(2) Lorsque le bien-fonds d’un propriétaire est expro-
prié, le montant de I’indemnité & verser au propriétaire
se fonde sur:

a) la valeur marchande du bien-fonds;

b) les dommages imputables A des troubles de jouis-
sance;

¢) les dommages causés par un effet préjudiciable;
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(d) any special difficulties in relocation,

but, where the market value is based upon a use of the
land other than the existing use, no compensation shall
be paid under clause (b) for damages attributable to dis-
turbance that would have been incurred by the owner in
using the land for such other use.

This then is a charging section which provides
that compensation is to be awarded on the total of
the amounts calculated under each of the four com-
ponents. I agree with the view expressed by
K. J. Boyd in Expropriation in Canada (1988), at
p. 109, that the objective of these provisions is to
ensure “that on the one hand double recovery does
not occur, and on the other hand that no legitimate
item of claim is overlooked”. Indeed, the overrid-
ing objective of the entire Act is to provide fair and
proper indemnity for the owner of the expropriated
land. Further, it must be noted that the Ontario
Municipal Board and the Divisional Court found
that Dell’s lands were being used as lands that
were ready and appropriate for development. This
finding was not in issue in the Court of Appeal. It
follows that the closing words of s. 13 do not act
as a bar to the recovery of disturbance damages if
they can be recovered in this case.

D. How Should the Provisions as to Disturbance
Be Interpreted?

The words of the section should be given their
natural and ordinary meaning in the context of the
clear purpose of the legislation to provide fair
indemnity to the expropriated owner for losses suf-
fered as a result of the expropriation. In Laidlaw,
supra, Spence J., on behalf of the Court, attached
particular importance to three factors; first, the leg-
islative intent to provide indemnity for losses suf-
fered; second, that the right to disturbance dam-
ages is conferred in broad, inclusive language and,
third, that the legislature chose to illustrate, but not

d) les difficultés particulieres, le cas échéant, relatives &
la réinstallation du propriétaire.

Toutefois, si la valeur marchande est fondée sur une uti-
lisation du bien-fonds autre que I’utilisation existante,
aucune indemnité prévue a I’alinéa b) n’est versée en
contrepartie des dommages imputables aux troubles de
jouissance que le propriétaire aurait subis en utilisant
son bien-fonds & cette autre fin.

11 s’agit en conséquence d’une disposition créa-
trice d’obligations, établissant qu’il doit étre versé
une indemnité égale au total des sommes calculées
a I’égard de chacun des quatre postes énumérés. Je
suis d’accord avec K. J. Boyd qui affirme, dans
Expropriation in Canada (1988), a la p. 109, que
I’objectif de ces dispositions est d’assurer [TRA-
DUCTION] «d’une part, qu’il n’y aura pas double
indemnisation et, d’autre part, qu’aucun poste 1égi-
time de réclamation ne sera oublié». De fait, 1’ob-
jectif dominant de toute la Loi est de fournir une
indemnité juste et adéquate au propriétaire du
bien-fonds exproprié. De plus, il convient de
signaler que la Commission des affaires munici-
pales de I’Ontario et la Cour divisionnaire ont con-
clu que le bien-fonds de Dell était utilis€ en tant
que bien-fonds approprié pour des fins d’aménage-
ment et prét a étre utilisé a cette fin, Cette conclu-
sion n’était pas en litige en Cour d’appel. Il s’en-
suit que les derniers mots de 1’art. 13 ne peuvent
étre invoqués pour faire obstacle & 1’indemnisation
des dommages imputables & des troubles de jouis-
sance recouvrables en I’espéce. '

D. Comment faut-il interpréter la disposition sur
les troubles de jouissance?

Les mots utilisés dans [’article en cause
devraient étre interprétés suivant leur sens naturel
et ordinaire, suivant le contexte de 1’objectif mani-
feste de la loi qui est d’accorder au propriétaire
exproprié une juste indemnité & 1’égard des pertes
qu’il a subies du fait de cette expropriation. Dans
Laidlaw, précité, le juge Spence, s’exprimant au
nom de notre Cour, a accordé une importance par-
ticuliére aux trois facteurs suivants: premiérement,
I’intention que le 1égislateur avait d’indemniser les
pertes subies; deuxidmement, le droit 2 des dom-
mages-intéréts pour les troubles de jouissance est
conféré en termes larges et de portée générale;
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to define the term “disturbance”. At pages 744-45
be further observed:

...I turn to s. 18 of the The Expropriation Act. It will
be seen that this section, in so far as it applies to the
facts here present, is the further delineation of distur-
bance the “element of compensation” prescribed in
s. 13(2)(b) which I have just quoted. It should be noted
that the direction to pay is of “such reasonable costs as
are natural and reasonable consequences of the expro-
priation including” (the underlining is my own). It has
been established that when the statute employs the word
“including” or “includes” rather than “means” the defi-
nition does not purport to be complete or exhaustive and
there is no exclusion of the natural ordinary meaning of
the words. [Citations omitted.] Therefore, if the sum of
$16,000, the difference between the $26,000 cost of the

troisitmement, le législateur a choisi d’illustrer
I’expression «troubles de jouissance» mais non de
la définir. Aux pages 744 et 745, il a ajouté ce qui
suit:

Jen viens donc a I'art. 18 de The Expropriation Act.
Nous verrons plus loin que cet article, appliqué aux faits
de I’espéce, précise le sens d’un «élément d’indemnité»
prévu a I'al. 13(2)b), précité, savoir les troubles de
jouissance. 11 faut souligner que I’obligation de payer
vise [TRADUCTION] «les frais raisonnables qui sont les
conséquences naturelles et raisonnables de 1’expropria-
tion, notamment,» (c’est moi qui souligne). I1 est bien
connu que lorsqu'une loi emploie les mots «notam-
ment» ou «y compris» plutdt que «signifie» ou
«désigne», la définition n’est ni complete ni exhaustive
et n’exclut pas le sens courant du mot. [Références omi-
ses.] En conséquence, si la somme de $16,000, c’est-2-
dire la différence entre le cofit de 1’annexe, $26,000, et

extension and the $10,000 by which it increased the

I’augmentation de la valeur marchande, estimée a

market value of the property, were a “reasonable cost of

$10,000, représente des «frais raisonnables qui sont les

the natural and reasonable consequence of the expropri-

conséquences naturelles et raisonnables de 1’expropria-

ation”, the effect of 5. 18(1) would be to direct that sum

tion», il faut Pajouter & I'indemnité aux termes du par.

to be added to the compensation whether or not it could

18(1), qu’elle entre ou non dans les cas prévus aux al.

be fitted into the words of paras. (@), (b), or (¢) which

a), b) ou ¢) qui suivent le paragraphe introductif de I’art.

follow the general words of the said s. 18(1). The appel-
lant proved that the improvement cost $26,000. It was
the unanimous opinion of the appraisers that the expen-
diture of that sum only increased the market value by
$10,000. Therefore, I am of the opinion that the appel-
lant’s loss of the difference of $16,000 was a “cost” and
was the natural result of the expropriation. The appellant

18(1). L’appelante a démontré que les améliorations ont
cofité $26,000. Les évaluateurs ont unanimement conclu
que cette dépense n’avait augmenté la valeur marchande
que de $10,000. J’estime donc que la perte de 1a diffé-
rence de $16,000 subie par 1’appelante constitue des
«frais», conséquence naturelle de 1’expropriation. L ap-
pelante a dépensé $26,000 et c’est seulement & cause de

had spent the $26,000. Due solely to the expropriation,

I’expropriation qu’elle n’a pu profiter de cette dépense.

she could not enjoy the fruits of that expenditure. If she

Si elle ne devait pas recevoir plus que la valeur mar-

could only recover the market value she would only be

chande, elle ne serait remboursée que de $10,000. Le

reimbursed to the extent of $10,000. The balance of

solde de $16,000 constitue donc une perte pour elle et

$16,000 was a loss to her and a direct cost of the expro-

des frais résultant directement de I'expropriation. Je

priation. I am of the view that the appellant is entitled to
succeed on this interpretation of the section without the
use of the questioned para. s. 18(1)(a)(ii). [Emphasis
added.]

Thus it is clear that the Act should be interpreted
in a broad, liberal and flexible manner in consider-
ing the damages flowing from expropriations.

E. Are the Damages the Natural and Reasonable
Consequences of the Expropriation?

If damages are to be awarded they must be the
natural and reasonable consequence of the expro-
priation. The Authority argued before the Ontario

conclus donc que I'appelante doit avoir gain de cause
sur la base de cette interprétation de ’article, sans méme
considérer le recours au sous-al. 18(1)a)(ii) en cause. [Je
souligne.]

En conséquence, il est clair que, dans I’examen des
dommages découlant de 1’expropriation, la Loi
devrait étre interprétée d’une facon large, libérale
et souple.

E. Les dommages sont-ils des résultats normaux
de Uexpropriation?

S’il y a lieu d’accorder des dommages-intéréts,
les dommages indemnisés doivent étre des résul-
tats normaux de I’expropriation. Devant la
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Municipal Board, though not before this Court,
that the delay was occasioned not by the expropria-
tion but by the municipality’s decision to delay the
necessary approvals for Dell’s proposed develop-
ment. I cannot agree with that submission. When
the Authority determined that some portion of
Dell’s 40 acres might be required for a GO Station,
that entire parcel of land was frozen. The munici-
pality could not grant zoning approval for the
development of any part of the property within the
40 acres. It was impossible for the municipality to
consider a development whose borders were unde-
fined and whose size was yet to be determined.
The municipality had no alternative but to wait
until the Authority decided how much and what
portion of the land it required for the GO Station.
It follows that it was the expropriation which
caused the delay. Damages resulting from the
delay in the development are therefore the natural
and reasonable consequences of the expropriation.

F. Should Disturbance Damages Be Limited to
Losses Which Can Be Related Only to the
Expropriated Land and not to any Remaining
Portion of the Land?

The Authority contended that disturbances dam-
ages are only available if they arise in relation to
the expropriated land itself and not to any adjoin-
ing land which the owner retained after the expro-
priation. I cannot accept that position. There is
nothing in the words of the section to indicate that
there should be such a restriction imposed on those
disturbance damages which can accurately be
described as the natural and reasonable conse-
quences of an expropriation. If it is a reasonable
and natural consequence of the expropriation that
the owner experiences losses with regard to the
remaining land then this, just as much as losses
relating solely to the expropriated land, must come
within the definition of disturbance damages. If it
had wished to do so, the legislature could have
limited disturbance damages to the expropriated
land. However it chose to enact an open-ended and
flexible definition. This was appropriate in legisla-
tion whose aim was to provide reasonable compen-

Commission des affaires municipales, mais non
devant notre Cour, la Régie a soutenu que le retard
avait été occasionné non pas par 1’expropriation
mais par la décision de la municipalité d’attendre
avant d’accorder les approbations nécessaires pour
le projet d’aménagement de Dell. Je ne puis sous-
crire & cet argument. Lorsque la Régie a décidé
qu’une partie des 40 acres du bien-fonds de Dell
pouvait &tre requise pour une station du Réseau
GO, la totalité de cette parcelle s’est trouvée blo-
quée. La municipalité ne pouvait approuver de
zonage pour I’aménagement de quelque partie du
bien-fonds faisant partie de ces 40 acres. Il était
impossible pour la municipalité d’étudier un projet
d’aménagement dont les bornes n’étaient pas défi-
nies et dont la superficie restait & déterminer. La
municipalité n’avait d’autre choix que d’attendre
que la Régie décide de quelle superficie et de

" quelle partie de ce bien-fonds elle avait besoin

pour la station du Réseau GO. II s’ensuit que c’est
I’expropriation qui a causé le retard. Les dom-
mages attribuables au retard dans I’aménagement
sont donc des résultats normaux de I’expropriation.

F. Les dommages imputables aux troubles de
Jjouissance devraient-ils étre limités aux pertes
se rattachant seulement au bien-fonds expro-
prié et non a la partie restante du bien-fonds?

La Régie a prétendu que des dommages impu-
tables aux troubles de jouissance ne peuvent étre
indemnisés que s’ils touchent le bien-fonds expro-
prié lui-méme et non quelque terrain adjacent que
le propriétaire conserve aprés I’expropriation. Je
ne peux accepter cette position. Rien dans le texte
de I'article n’indique qu’une telle restriction s’ap-
plique aux dommages imputables aux troubles de
jouissance qui peuvent a juste titre &tre qualifiés de
résultats normaux d’une expropriation. Si I’expro-
priation a comme résultat normal que le proprié-
taire subit des pertes relativement a la partie res-
tante d’un bien-fonds, alors ces pertes, tout autant
que celles touchant le bien-fonds exproprié, sont
visées par la définition de dommages imputables
aux troubles de jouissance. Si elle avait voulu le
faire, 1a 1égislature aurait pu limiter les dommages
imputables aux troubles de jouissance a ceux tou-
chant le bien-fonds exproprié. Cependant, elle a
choisi d’édicter une définition non limitative et
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sation for the losses flowing from the act of expro-
priation. It is both unnecessary and unfair to read
the limitation suggested by the Authority into the
provisions of the Act.

The reasons expressed by Donnelly J., in
Lafleche v. Ministry of Transportation and Com-
munications (1975), 8 L.C.R. 77 (Ont. Div. Ct.),
are in my view correct and apposite. In that case, a
strip of land was expropriated through the centre of
a dairy farm. When the farmer attempted to con-
tinue his operations on the remaining lands he
found that it was no longer profitable. The court
concluded that in addition to the market value of
the strip of land expropriated, Lafleche was enti-
tled to $15,000 in disturbance damages. Obvi-
ously, this award was not limited to damages suf-
fered on the expropriated land but related primarily
to the farming business operated on the remaining
lands. At page 85 of that case, Donnelly J. on
behalf of the court stated:

We adopt the statements of the Land Compensation
Board in Blatchford Feeds Ltd. v. Board of Education
for City of Toronto (1974), 6 L.C.R. 355, where it was
stated at p. 388 that the Act clearly intends to provide a
statutory code of full and fair compensation for lands
expropriated and that the Act is intended to provide full
and fair compensation for all aspects of disturbance
damages provided the damage incurred is not too remote
and is the natural and reasonable consequence of the
expropriation. [Emphasis added.]

This is, I think, the appropriate approach to take to
disturbance damages.

In any event, I do not believe that damages suf-
fered in the case at bar relate only to the remaining
lands. Dell was of course seeking to develop the
entire parcel of land. Nothing could be done with
any of the land until the Authority decided which
portion to expropriate for the GO Station. There is
no doubt that this constituted an interference with

souple. Un tel choix était approprié dans une loi
dont I’objet est de pourvoir au paiement d’une
indemnité raisonnable pour les pertes découlant de
I’acte d’expropriation. Il est a la fois inutile et
injuste de considérer que les dispositions de la Loi
comportent la restriction suggérée par la Régie.

A mon avis, les motifs exposés par le juge
Donnelly dans Lafleche c. Ministry of Transporta-
tion and Communications (1975), 8 L.C.R. 77 (C.
div. Ont.), sont corrects et pertinents. Dans cette
affaire, on avait exproprié une bande de terrain au
milieu d’une ferme laitiere. Lorsque 1’agriculteur a
tenté de poursuivre ses activités sur la partie res-
tante du bien-fonds, il s’est rendu compte que cela
n’était plus rentable. La cour a conclu que, outre la
valeur marchande de la bande de terrain expro-
priée, Lafleche avait droit & une somme de
15 000 $ au titre des dommages imputables aux
troubles de jouissance. De toute évidence, cette
indemnité ne se limitait pas aux dommages subis &
I’égard du bien-fonds exproprié, mais se rapportait
principalement & I’entreprise agricole exploitée sur
la partie restante du bien-fonds. A la page 85 de
cette décision, le juge Donnelly, s’exprimant au
nom de la cour, a déclaré ceci:

[TRADUCTION] Nous faisons ndtres les énoncés de
I’Office d’indemnisation fonciére dans Blatchford Feeds
Ltd. c. Board of Education for City of Toronto (1974), 6
L.CR. 355, ot il est précisé, a la p. 388, que la Loi a
clairement pour but d’établir un code 1égislatif visant a
assurer une indemnisation juste et compléte des terres
expropriées et & offrir une telle indemnisation relative-
ment 3 tous les aspects des dommages imputables aux
troubles de jouissance, pourvu que les dommages subis
n’aient pas un caractére trop indirect et qu’ils soient des
résultats normaux de I’expropriation. [Je souligne.]

Voila, & mon avis, la méthode qu’il convient d’ap-
pliquer & I'égard des dommages imputables aux
troubles de jouissance.

Quoi qu’il en soit, je ne crois pas que les dom-
mages subis en I’espece se rapportent uniquement
a la partie restante du bien-fonds. Il va de soi que
Dell désirait mettre en valeur toute la parcelle de
terrain. Aucune partie du bien-fonds ne pouvait
servir & quoi que ce soit avant que la Régie décide
quelle partie devait étre expropriée pour les
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Dell’s ability to use any of its land for develop-
ment purposes. The resulting loss clearly comes
within the definition of a business disturbance.
Obviously, once the decision was made by the
Authority as to the extent and the borders of the
land it was going to expropriate, Dell’s land devel-
opment business was necessarily restricted to the
remaining lands. It is true the losses flowing from
the delay are related to the increased cost of devel-
oping the parcel of land remaining after the expro-
priation. However, the entire business of develop-
ing the land was disturbed during the waiting
period. These damages were suffered as a conse-
quence of the disturbance of Dell’s land develop-
ment business, which included both the expropri-
ated and remaining lands. It follows that I cannot
accept the contention that the damages relate only
to the remaining land and not to the expropriated
land. This is too fine a distinction to draw in the
application of a remedial statute.

G. Should There Be Compensation Payable for
Damages Resulting for Delays When There Is
Expropriation of Land When No Such Compen-
sation Is Payable When There Is No Expropria-
tion?

The Court of Appeal adopted the view of the
Divisional Court that since no damages are paya-
ble in situations where rezoning and planning con-
siderations cause a delay in circumstances where
no land is taken it followed that the legislature
could not have intended that damages should be
payable for expropriation delay where land is in
fact taken. With the greatest respect I cannot
accept this position as being correct.

The whole purpose of the Expropriations Act is
to provide full and fair compensation to the person
whose land is expropriated. It is the taking of the
land which triggers and gives rise to the right to
compensation. An owner whose land is caught up

stations du Réseau GO. Il ne fait aucun doute que
cela nuisait a la capacité de Dell d’utiliser quelque
partie que ce soit de son bien-fonds a des fins
d’aménagement. La perte qui en résulte reléve clai-
rement de la définition de troubles de jouissance a
des fins commerciales. De toute évidence, une fois
que la Régie eut déterminé la superficie et les
limites du bien-fonds qu’elle allait exproprier, les
activités d’aménagement foncier de Dell étaient
nécessairement limitées & la partie restante du
bien-fonds. Il est vrai que les pertes découlant du
retard se rapportent a 1’accroissement des coiits
d’aménagement de la parcelle de terre restante
apreés I’expropriation. Cependant, I’ensemble des
activités d’aménagement foncier ont été perturbées
pendant la période d’attente. Ces dommages ont
été subis par suite de la perturbation des activités
d’aménagement foncier de Dell, qui visaient 2 la
fois le bien-fonds exproprié et la partie restante. Il
s’ensuit que je ne peux accepter I’argument que les
dommages ne se rapportent qu’au terrain restant et
non au bien-fonds exproprié. I s’agit d’une dis-
tinction trop subtile a tirer dans I’application d’une
loi réparatrice.

G. Une indemnité devrait-elle étre payable a
I’égard des dommages découlant de retards
dans Uexpropriation de bien-fonds, dans les
cas on une telle indemnité n’est pas payable
lorsqu’il n'y a pas d’expropriation?

La Cour d’appel a retenu le point de vue de la
Cour divisionnaire, qui était d’avis que, comme
des dommages-intéréts ne sont pas payables dans
les cas ot il y a des retards imputables & des consi-
dérations touchant le rezonage et I’aménagement
du territoire et ot il n’y a pas expropriation de
bien-fonds, il s’ensuit que la 1égislature ne pouvait
avoir voulu que des dommages-intéréts soient
payables pour retard a exproprier dans les cas ol
un bien-fonds est effectivement exproprié. En toute
déférence, je ne peux admettre le bien-fondé de
cette position.

L’objet de I’Expropriations Act est carrément
d’indemniser de facon juste et compléte la per-
sonne dont le bien-fonds est exproprié. C’est I’ex-
propriation du bien-fonds qui donne naissance au
droit a4 une indemnité. Le propriétaire dont le bien-
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in a zoning or planning process but not expropri-
ated must simply accept in the public interest any
loss that accrues from delay. There is neither a
statutory requirement nor a policy reason for
employing a similar approach to compensation for
losses accruing from delay when land is expropri-
ated and for losses accruing from delay in the
planning approval process when land is not taken.
Both statutory and judicial approaches to compen-
sation are, as might be expected, very different in
these two situations.

The difference in judicial treatment is described
by Wilson J. in Tener, supra, at pp. 547-48, where
she wrote:

Where land has been taken the statute will be con-
strued in light of a presumption in favour of compensa-
tion [citation omitted] but no such presumption exists in
the case of injurious affection where no land has been
taken. [Citation omitted.] In such a case the right to
compensation has been severely circumscribed by the
courts. . . .

That this distinction is fundamental has been rec-
ognized by this Court since at least its decision in
City of Montreal v. Daniel J. McAnulty Realty Co.,
[1923] S.C.R. 273, at p. 283, where Duff J.
observed:

It is true that this article [i.e. the provision mandating
compensation] itself makes no provision apparently for
compensation to persons whose lands are not taken but
who nevertheless suffer injury in their business or prop-
erty by reason of the execution of a municipal work; but
that can afford no sound reason for declining to give
effect to the principle embodied in the article of the code
according to the measure defined by the article of the

fonds est touché par un processus de zonage ou
d’aménagement mais n’est pas exproprié n’a
d’autre choix que d’assumer, dans I’intérét public,
toute perte résultant de retards. Il n’y a ni obliga-
tion d’origine législative ni considération de poli-
tique générale d’appliquer la méme approche a
I’égard de ’indemnisation, d’une part, des pertes
résultant d’un retard lorsqu’il y a expropriation
d’un bien-fonds, et, d’autre part, des pertes décou-
lant d’un retard dans le processus d’approbation
d’un projet d’aménagement lorsqu’il n’y a pas
expropriation. Comme on peut s’y attendre, tant
les approches prévues par la Loi que celles appli-
quées par les tribunaux en mati¢re d’indemnisation
sont fort différentes dans ces deux types de situa-
tions.

La fagon différente dont les tribunaux traitent
ces situations a été décrite ainsi par le juge Wilson
dans Tener, précité, aux pp. 547 et 548:

Lorsqu’il y a eu appropriation d’un bien-fonds, il faut
interpréter la loi a la lumiére d’une présomption en
faveur de I’'indemnisation [référence omise], mais
aucune présomption de la sorte n’existe dans le cas du
préjudice subi quand il n’y a pas eu appropriation du
bien-fonds. [Références omises.] Dans ce cas, le droit &
I’indemnisation a été séveérement circonscrit par les
tribunaux . . .

Notre Cour a reconnu le caractére fondamental de
cette distinction, au moins depuis ’arrét City of
Montreal c. Daniel J. McAnulty Realty Co., [1923]
R.C.S. 273, a la p. 283, dans lequel le juge Duff a
fait I’observation suivante:

[TRADUCTION] 1l est vrai que cet article [c.-a-d. la dis-
position imposant I’indemnisation] ne pourvoit manifes-
tement pas lui-méme a I'indemnisation des personnes
dont le bien-fonds n’est pas exproprié, mais qui subis-
sent néanmoins un préjudice touchant leurs activités
commerciales ou leurs biens en raison de V’exécution
d’un ouvrage municipal; cependant, cela ne peut consti-
tuer un motif valable de refuser de donner effet au prin-

charter. [Emphasis added.]

See generally, J.-D. Archambault, “Les troubles de
jouissance et les atteintes aux droits d’autrui résul-
tant de travaux publics non fautifs” (1990), 21
R.G.D. 5, at pp. 94-99.

cipe consacré dans cet article du code, dans la mesure
précisée par Iarticle de la charte. [Je souligne.]

Voir, de fagon générale, J.-D. Archambault, «Les
troubles de jouissance et les atteintes aux droits
d’autrui résultant de travaux publics non fautifs»
(1990), 21 R.G.D. 5, aux pp. 94 2 99.
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The Privy Council recently has reiterated the
fundamental difference between these two situa-
tions. In Director of Buildings and Lands v. Shun
Fung Ironworks Ltd., [1995] 2 A.C. 111, at
pp- 138-39, Lord Nicholls of Birkenhead said:

Of course, many schemes involving resumption or
compulsory acquisition do not come to fruition. Mean-
while properties may be unsaleable, and no compensa-
tion will ever be payable unless special “blight” provi-
sions apply. ... The existence of this type of loss, for
which the landowner may be without remedy if resump-
tion does not take place, is not a sound reason, when
resumption does take place, for drawing the compensa-

Le Conseil privé a récemment réitéré la diffé-
rence fondamentale entre ces deux situations. Dans
I’arrét Director of Buildings and Lands c. Shun
Fung Ironworks Ltd., [1995] 2 A.C. 111, aux pp.
138 et 139, lord Nicholls of Birkenhead a dit ceci:

{TRADUCTION] Certes, de nombreux projets compor-
tant une reprise de possession ou une acquisition forcée
ne se concrétisent pas. Dans de telles situations, il est
possible que des propriétés soient invendables et qu’il
n’y ait jamais d’indemnité, sauf en cas d’application de
dispositions spéciales concernant des «situations excep-
tionnelles». [. . .] L’existence de ce type de perte, pour
laquelle le propriétaire pourrait ne pas avoir de recours

tion boundary in such a way as to exclude all pre-

s’il n’y a pas reprise de possession, ne constitue pas,

resumption loss. [Emphasis added.]

It should be noted that the term “resumption” used
in the reasons is synonymous with the term expro-
priation.

It is as well significant that the Act itself makes
a clear distinction between those situations in
which compensation is paid where no land is taken
and compensation paid where land is in fact taken.
Where land is taken, compensation is primarily
provided for in ss. 13, 15, 18, 19, 23 and in the
definitions in s. 1(1)(e)(i). The circumstances in
which compensation is to be paid where no land is
taken are provided for in s. 21 and in s. 1(1)(e)(ii).
There is no provision for recovery for disturbance
damages where no land is taken. Injurious affec-
tion damages can be recovered both where the land
is taken and where land is not taken but the tests to
be met are very different. Where land is taken, the
damages may relate to construction and the use of
the works but where no land is taken the damages
are limited to those flowing from the construction
of the works even if the use also causes damages.
There is therefore a clear foundation for conclud-
ing that there is a very real and significant differ-
ence between awarding compensation in those sit-
uations where land is expropriated from those
where it is not. It follows that damages for distur-
bance can appropriately be awarded in situations
where there has been an expropriation even though

dans les cas ol la reprise de possession se réalise, un
motif valable pour circonscrire I’indemnisation de facon
a exclure toute perte antérieure a cette reprise de posses-
sion. [Je souligne.]

Il convient de signaler que le mot «reprise de pos-
session» dans ces motifs est un synonyme d’expro-
priation.

Il est également révélateur que la Loi établisse
une distinction claire entre les cas ol il y a indem-
nisation et oil il n’y a pas expropriation, et ceux
dans lesquels il y a indemnisation et ol un bien-
fonds est effectivement exproprié. Lorsqu’il y a
expropriation, I’indemnité est principalement pré-
vue aux art. 13, 15, 18, 19, 23 ainsi que dans les
définitions du sous-al. 1(1)e)(@). L’article 21 et le
sous-al. 1(1)e)(ii) indiquent les circonstances dans
lesquelles il doit y avoir versement d’une indem-
nité méme si aucun bien-fonds n’est exproprié.
Aucune disposition ne prévoit d’indemnisation 2
I’égard des dommages imputables 4 des troubles
de jouissance lorsqu’il n’y a pas d’expropriation.
Les dommages causés par un effet préjudiciable
peuvent &tre indemnisés tant lorsqu’il y a expro-
priation d’un bien-fonds que dans le cas contraire,
mais les criteéres a respecter sont trés différents.
Dans les cas ot il y a expropriation d’un bien-
fonds, les dommages peuvent se rapporter a la
construction et a I’utilisation des ouvrages; alors
que s’il n’y a pas expropriation les dommages se
limitent 2 ceux découlant de la construction des
ouvrages, méme si leur utilisation cause aussi des
dommages. Il existe donc clairement un fondement
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no damages for disturbance will be awarded in sit-
uations where there has not been an expropriation.

H. The Process of Expropriation

The courts have long determined that the actual

act of expropriation of any property is part of a
continuing process. In McAnulty Realty, supra, at
p- 283, Duff J. noted that the term “expropriation”
is not used in the restrictive sense of signifying
merely the transfer of title but in the sense of the
process of taking the property for the purpose for
which it is required. Thus whether the events that
affected the value of the expropriated land were
part of the expropriation process, or, in other
words, a step in the acquisition of the lands, is a
significant factor for consideration in many expro-
priation cases. See Tener, supra, at pp. 557-59.
Here there can be no doubt that Dell’s land would
have come on stream for sale as developed lands in
1981 rather than 1984 but for the process of expro-
priation. Damages should therefore be awarded for
the losses occasioned as a result of the process of
expropriation.

L. Should Compensation Be Payable for Damages
Which Arose Prior to the Actual Expropriation?

The Court of Appeal accepted the approach
taken by the Divisional Court which characterized
the delay in this case as “pre-expropriation delay”
which was not compensable. With respect I cannot
agree with that position. The approach to damages
flowing from expropriation should not be a tempo-
ral one; rather it should be based upon causation. It
is not uncommon that damages which occurred
before the expropriation can in fact be caused by
that very expropriation. The causal approach to

permettant de conclure qu’il y a une différence trés
concréte et importante entre les cas d’indemnisa-
tion ot il y a eu expropriation d’un bien-fonds et
ceux ol il n’y en a pas eu. Il s’ensuit que des dom-
mages-intéréts peuvent 2 juste titre étre accordés
pour des troubles de jouissance dans les cas ot il y
a eu expropriation, méme si de tels dommages-
intéréts ne sont pas accordés dans le cas contraire.

H. Le processus d’expropriation

Les tribunaux ont depuis longtemps jugé que
I’acte d’expropriation lui-méme fait partie d’un
processus continu. Dans ’arrét McAnulty Realty
Co., précité, a la p. 283, le juge Duff a souligné
que le mot [TRADUCTION] «expropriation» n’est pas
utilisé dans le sens restreint d’un simple transfert
de titre, mais qu’il désigne le processus d’expro-
priation du bien en vue de la fin pour laquelle
celui-ci est requis. Par conséquent, le fait que les
événements qui ont influé sur la valeur du bien-
fonds exproprié s’inscrivaient dans le cadre du
processus d’expropriation, ou, en d’autres termes,
qu’ils constituaient une étape dans 1’acquisition du
bien-fonds, est un facteur important qui doit étre
pris en considération dans de nombreuses affaires
d’expropriation. Voir Tener, précité, aux pp. 557 a
559. En I'espece, il ne fait aucun doute que. n’eiit
été le processus d’expropriation, c’est en 1981 plu-
tot qu’en 1984 que le bien-fonds de Dell aurait été
mis en vente en tant que bien-fonds aménagé. En
conséquence, des dommages-intéréts devraient é&tre
accordés a I’égard des pertes occasionnées par le
processus d’expropriation.

I. Une indemnité devrait-elle étre payable pour les
dommages antérieurs a I’expropriation elle-
méme? '

La Cour d’appel a accepté I’approche suivie par
la Cour divisionnaire, qui a qualifié le retard sur-
venu en 'espéce de «retard antérieur a I’ expropria-
tion» non indemnisable. En toute déférence, je ne
puis souscrire a cette position. L’approche applica-
ble & I’égard des dommages découlant d’une
expropriation ne devrait pas étre fondée sur des
considérations de nature temporelle, mais plut6t
sur le lien de causalité. Il n’est pas rare que des
dommages survenus avant I’expropriation puissent
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damages under the Expropriations Act was
endorsed by the majority of this Court in Imperial
Oil, supra, where the Crown ordered the claimant
to remove its pipes from its right of way in order to
permit dredging and the construction of dock facil-
ities. Although there was no expropriation of the
claimant’s land, it sought damages for injurious
affection. The trial judge held that no compensa-
tion was payable because the dredging and con-
struction work was undertaken after the pipe lines
had been removed. The majority of this Court
reversed that decision stating at pp. 632-33:

It was because of the decision to proceed with these
public works that the pipes had to be moved and low-
ered and the fact that this was done before the public
works were constructed in my view affords no ground
for proceeding on the assumption that the injurious
affection which was undoubtedly suffered by the suppli-
ant was not occasioned “by the construction of any pub-
lic work”.

Similarly in Bersenas, supra, a tobacco farmer
sold part of his tobacco quota before the actual
expropriation of his land but after he had been told
that he would have to vacate his premises by a
specified date. It was very properly held that the
fact the sale of the tobacco quota preceded the
expropriation did not prevent the farmer from
recovering as disturbance damages the losses he
suffered as a result of that sale. The Divisional
Court put its position in these words (at p. 113):

There can be no doubt that Mr. Bersenas took the step
he did by reason of the expropriation. Disturbance of the
business is not only to be viewed as occurring after for-
mal notice of expropriation is served. The expropriation
having in fact occurred in law when the notice was
served ought also to be viewed as encompassing the acts
of the parties in contemplation of it, including the infor-
mation furnished by the ministry, the negotiations, the

de fait avoir été causés par I’expropriation elle-
méme. L’application aux dommages-intéréts pré-
vus par I’ Expropriations Act de 1’approche fondée
sur le lien de causalité a été acceptée par la majo-
rité de notre Cour dans Imperial Oil, précité, ol
I’Etat avait ordonné 2 la demanderesse de retirer
des conduites d’un endroit ou elle disposait d’un
droit de passage pour permettre la réalisation de
travaux de dragage et la construction d’installa-
tions portuaires. Méme si le bien-fonds de la
demanderesse n’a pas été exproprié, celle-ci a
demandé des dommages-intéréts pour cause d’effet
préjudiciable. Le juge de premiére instance a statué
qu’aucune indemnité n’était payable, étant donné
que les travaux de dragage et de construction
avaient été entrepris apres ’enlevement des con-
duites. La majorité de notre Cour a infirmé cette
décision et déclaré ce qui suit, aux pp. 632 et 633:

C’est a cause de la décision de procéder a la construc-
tion de ces ouvrages publics que les conduites ont dfi
étre déplacées et abaissées, et le fait que ces change-
ments ont ét€ exécutés avant la construction des
ouvrages publics ne permet pas, & mon avis, de conclure
que I’atteinte défavorable qu’a incontestablement subie

la pétitionnaire n’a pas été causée «par la construction

d’ouvrages publics».

De méme, dans Bersenas, précité, un tabaculteur
avait vendu une partie de son contingent de tabac
avant I’expropriation de son bien-fonds, mais apres
avoir ét¢ informé qu’il devrait quitter les lieux
avant une date spécifiée. Il a 2 juste titre été jugé
que le fait que la vente du contingent de tabac ait
précédé I’expropriation n’empéchait pas 1’agricul-
teur d’étre indemnisé, au titre des dommages
imputables & des troubles de jouissance, pour les
pertes qu’il avait subies en raison de cette vente.
La Cour divisionnaire a formulé sa position
comme suit (2 la p. 113):

[TRADUCTION] 11 ne fait aucun doute que M. Bersenas
a agi comme il I’a fait en raison de 1’expropriation. Ii ne
faut pas considérer que des troubles de jouissance de
nature commerciale se produisent seulement apres signi-
fication de I’avis officiel d’expropriation. Comme, dans
les faits, 1’expropriation s’est produite, en droit, au
moment de la signification de I’avis, il faut considérer
que ’expropriation incluait également les actes accom-
plis par les parties en prévision de cette expropriation, y
compris les renseignements fournis par le ministere, les
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forecast of completion, the assurance of the minister
that it would in fact be formalized.

In the case at bar, the Divisional Court consid-
ered the Bersenas decision and stated that although
the case was decided correctly on its facts it should
not be taken to stand for the principle that all acts
of either party prior to expropriation can give rise
to an award for damages for all business losses.
The Divisional Court may have considered the
damages in Bersenas were compensable on the
basis that the action was taken in order to mitigate
the damages. It is true that parties do have a duty
to mitigate and that all steps taken in order to miti-
gate the damages will be compensable in expropri-
ation cases.

However, in this case, the Divisional Court
decided that Dell took no action to mitigate its
damages; rather it was simply delayed in develop-
ing its land. It concluded that there was no distur-
bance within the meaning of the Act. I cannot
accept this position. Dell simply could not take any
action which would mitigate its loss in the devel-
opment of its properties. The company had pur-
chased the lands for development. It was in the
process of seeking the necessary approval for their
development when the Authority expressed its
interest in a portion of Dell’s land. The result was
that its lands were frozen for more than two years
while the Authority considered how much and
what portion of the land should be taken. There
was nothing Dell could do but to wait for the
Authority’s decision before it could get on with its
business of land development.

It would be unfair if Dell were to be denied
compensation for disturbance damages simply
because the nature of its business was such that no
action could be taken to mitigate the damages
caused by the expropriation. Indeed, damages
caused by the expropriation can and frequently do
occur prior to the actual date of expropriation.

négociations, les prévisions d’achévement, les assu-
rances données par le ministre que I'expropriation serait
effectivement officialisée.

En l’espeéce, la Cour divisionnaire a examiné
Bersenas et déclaré que, méme si cette décision
était bien fondée eu égard aux faits qui lui sont
propres, il ne faut pas considérer qu’elle étaye le
principe que tous les actes accomplis par une partie
ou l'autre avant I’expropriation peuvent donner
droit & des dommages-intéréts pour toute perte
commerciale. Il est possible que, dans Bersenas, la
Cour divisionnaire ait considéré que les dommages
étaient indemnisables pour le motif que la mesure
avait été prise en vue de limiter les dommages. Il
est vrai que les parties ont 1’obligation de limiter
les dommages et que toutes les mesures prises &
cette fin seront indemnisables dans les affaires
d’expropriation.

Cependant, en 1’espéce, la Cour divisionnaire a
décidé que Dell n’avait pris aucune mesure pour
limiter ses dommages, mais qu’elle avait simple-
ment été retardée dans 1’aménagement de son bien-
fonds. La Cour divisionnaire a conclu qu’il n’y
avait pas de troubles de jouissance au sens de la
Loi. Je ne puis accepter cette position. Il était tout
simplement impossible pour Dell de prendre
quelque mesure susceptible de limiter ses pertes au
titre de I’aménagement de son bien-fonds. La com-
pagnie avait acheté le bien-fonds 2 des fins d’amé-
nagement. Elle cherchait & obtenir 1’approbation
nécessaire a cette fin lorsque la Régie a manifesté
son intérét & 1’égard d’une partie du bien-fonds de
Dell. Le bien-fonds s’est trouvé de ce fait bloqué
durant plus de deux ans, pendant que la Régie
déterminait quelle superficie et quelle partic de
celui-ci devraient étre expropriées. Dell n’avait
d’autre choix que d’attendre la décision de la
Régie avant de pouvoir aller de I’avant avec son
projet d’aménagement foncier.

Il serait injuste que Dell soit privée d’une
indemnité pour troubles de jouissance simplement
parce que la nature de ses activités commerciales
empéchait la prise de mesures visant a limiter les
dommages causés par I’expropria